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1 INTRODUKSJON 
 
1.1 Presentasjon av tema og problemstillinger 
 
Avhandlingens tema er skoleelevers rett til godt fysisk og psykososialt miljø på skolen. 
Retten framkommer av bestemmelser i opplæringslovens kapittel 9a, og spesifiseres som 
mer eller mindre konkrete rettigheter og krav til skolemiljøet i kapitlets ni bestemmelser.1
 
 
Det er ikke tilstrekkelig for å sikre overholdelse av regler at de gis som skrevne normer. 
For å sikre at reguleringene etterleves, må det etableres kontrollmekanismer og andre 
vernetiltak. Hovedformålet for avhandlingen er å undersøke det rettslige systemet rundt 
rettighetene i opplæringslovens kapittel 9a: Hvilke mekanismer er satt på plass for å sikre 
at rettighetene innfries? Videre er det et mål å vurdere hvorvidt disse mekanismene er egnet 
for realisering av retten til godt skolemiljø, og å skissere opp noen alternative eller 
supplerende juridiske tiltak og forvaltningsmessige løsninger, som kan være tjenlig for å 
oppnå oppfyllelse av elevenes rett til godt miljø på skolen. 
Realisering av rettigheter kan skje ved at det enkelte individ forfølger sin rett ved å klage 
eller å gå til søksmål mot den som den aktuelle rettigheten utpeker som pliktsubjekt. 
Behovet for individbasert prosess kan reduseres ved at det etableres gode regimer for 
kontroll med regelverket. Avhandlingen redegjør både for den oppfølging av lovverket som 
skal gjøres på kommunalt og statlig nivå, og for hvilke instrument som er gitt 
rettighetssubjektene for å søke å få håndhevet sin rett til godt skolemiljø.2
 
 
                                                 
1 Lov 17. juli 1998 nr. 61 om grunnskolen og den vidaregåande opplæringa kapittel 9a (vedlegg 1) 
2 Folkerettslige/menneskerettslige problemstillinger behandles ikke inngående, se punkt 2.3.4 og 2.3.5 
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Avhandlingen tar på ingen måte sikte på å gi uttømmende eller heldekkende svar på 
hvorvidt lovgivningen om elevers skolemiljø fungerer etter sin hensikt, men vil i første 
rekke beskrive systemet omkring rettighetene. Det skal knyttes vurderinger til kapittel 9a 
og de rettslige virkemidler opplæringsloven stiller til gjennomføring av 
skolemiljøbestemmelsene, som styringsverktøy for å oppnå godt skolemiljø. 
Avhandlingens rammer, både i arbeidstid og omfang, har ikke tillatt meg å gå grundigere 
empirisk til verks. De vurderinger som gjøres av de rettslige virkemidlene for realisering (i 
kapittel 5) kan bare peke på elementer som kan antas å bety svakheter i systemet rundt 
rettighetene i opplæringslovens kapittel 9a. Problem som lokaliseres i avhandlingen 
avdekker imidlertid et behov for innhenting av erfaringsbasert materiale på dette området – 
eventuelt systematisering og analyse av det materialet som finnes.  
 
1.2 Bakgrunn for valg av tema 
 
Kapittel 9a kom inn i opplæringsloven i 2003, etter en særskilt lovprosess om skoleelevers 
arbeidsmiljø.3
 
 I kapitlets første bestemmelse, § 9a-1, gis alle elever i grunnskolen og den 
videregående opplæring en rett til godt miljø på skolen: "Alle elevar i grunnskolar og 
vidaregåande skolar har rett til eit godt fysisk og psykososialt miljø som fremjar helse, 
trivsel og læring." 
En rekke undersøkelser gjort den senere tid viser at miljøet på norske skoler ikke er i 
samsvar med denne rettigheten. Fysisk standard på norske skoler er ujevn, nasjonalt og 
lokalt, og mange norske elever går i skoler som er i alvorlig forfall. I løpet av de siste år er 
det utarbeidet flere uavhengige rapporter som beregner kostnader for å sette norske 
skolebygg i lovmessig stand. Rapportene viser samtidig at skolebygg ikke oppfyller 
opplæringslovens krav til skolemiljø. Riksrevisjonen foretok i 2005 en undersøkelse av 
landets skolebygg.4
                                                 
3 Se Stortingets nettside om vedtakelsen av kapittel 9a i opplæringsloven: http://www.stortinget.no/no/Saker-
og-publikasjoner/Saker/Sak/?p=25199 
 Resultatet var i grove trekk at kommunene svikter vedlikeholdet av 
4 Dokument nr. 3:13 (2004–2005) 
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skolebygninger, og at en rekke av skolene bryter det lovverk som gjelder for det fysiske 
skolemiljøet. Riksrevisjonen pekte dessuten på at statens oppfølging på området er 
mangelfull. 14. september 2008 skrev avisa VG at KS har kartlagt nær tre tusen skolebygg 
over hele landet, og at resultatet er nedslående: tak lekker, ventilasjon mangler, vegger 
ramler ned og fuktskader er standard i mange av landets skolebygninger.5 I 2008 
gjennomførte TNS Gallup, på oppdrag fra Helse- og omsorgsdepartementet og 
Kunnskapsdepartementet, en undersøkelse av godkjenningen av skoler i henhold til 
forskrift om miljørettet helsevern i barnehager og skoler m.v. (skolemiljøforskriften). 
Kartleggingen viste at halvparten av norske grunnskoler og videregående skoler ikke var 
godkjent etter forskriften.6
 
 
Elevenes psykososiale skolemiljø er gjenstand for undersøkelse i elevundersøkelsen, som 
hvert år gjennomføres i regi av Utdanningsdirektoratet.7 Spørreundersøkelsen er nettbasert, 
og obligatorisk for femte, syvende og tiende klassetrinn i grunnskolen.8 I 2009 svarte 23,6 
prosent av elevene at de i løpet av de siste månedene er blitt mobbet på skolen. 
Undersøkelsen viser videre at 9,6 prosent av elevene opplever seg utsatt for diskriminering 
på skolen som følge av nasjonalitet, 16 prosent er utsatt for diskriminering på grunn av 
kjønn, og 8 prosent på grunn av seksuell orientering.9 I en undersøkelse av mobbing i 
grunnskolen, gjort av Senter for atferdsforskning i 2008, framgår det at 28 000 elever fra 
femte til tiende klassetrinn blir mobbet hver eneste uke.10
 
 Mobbing og diskriminering skal 
ikke forekomme i et godt psykososialt skolemiljø. Undersøkelsene viser følgelig at for 
svært mange elever innfries ikke retten til godt psykososialt skolemiljø. 
                                                 
5 http://www.vg.no/nyheter/innenriks/elevavisen/artikkel.php?artid=530103 
6 Rapporten kan leses her: http://www.utdanningsdirektoratet.no/Rapporter/Godkjenning-av-skoler-etter-
forskrift-om-miljorettet-helsevern-2008/ 
7 Om elevundersøkelsen: http://www.udir.no/Tema/Brukerundersokelser/Elevundersokelsen/ 
8 I alt svarer hvert år rundt 300 000 elever i grunnskole og videregående skole spørsmålene i 
Elevundersøkelsen. 
9 Bare ungdomskoleelever og elever i videregående skole blir spurt om diskriminering på grunn av kjønn, 
funksjonshemming, nasjonalitet, religion/livssyn og seksuell orientering. 
10 http://saf.uis.no/forside/article12437-535.html 
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Systemet for kontroll og håndheving av elevenes rettigheter i kapittel 9a er kritisert fra flere 
hold. I media har det vært fokus på elevenes vanskelige situasjon når skolemiljøet ikke er 
lovmessig.11
 
 
Da Stortinget vedtok kapittel 9a i opplæringsloven, var det omtalt som en milepæl i norsk 
skolehistorie. Arbeidsmiljøet for skoleelever var før tilføyelsen ikke regulert ved lov. I 
debatten i Odelstinget og i de politiske aktørers utspill i media ble det gitt uttrykk for at 
lovbestemmelsene ville stå for et markant tidsskille: En ny æra i norsk skole ville ta til den 
dagen kapittel 9a trådte i kraft.12
 
 
Etter at kapittel 9a ble vedtatt og trådte i kraft, er mitt inntrykk at det har vært forholdsvis 
stille omkring disse lovbestemmelsene. Bestemmelsene i kapittel 9a påberopes sjeldent 
som grunnlag for anførsel om dårlig miljø på skolen.13
 
 Sjeldent, i forhold til den slagkraft 
disse bestemmelsene etter sin ordlyd har, og ut fra vissheten om at mange elever ikke får 
oppfylt retten til et godt fysisk og psykososialt miljø i sin skolehverdag. Bakgrunnen for 
valg av tema er derfor et ønske om å se nærmere på systemet rundt disse rettighetene: Er 
elevenes rettslige situasjon endret som følge av at kapittel 9a ble tilføyd opplæringsloven? 
Er de rettslige instrumenter som er gjort tilgjengelig, egnet for oppfyllelse av rettighetene? 
Bør ytterligere innsats gjøres på det rettslige plan, for at lovens intensjon i større grad skal 
oppfylles? 
                                                 
11 Barneombudet mener mobbelov ikke fungerer: 
http://www.dagbladet.no/2009/01/25/nyheter/innenriks/mobbing/barneombudet/4528385/  
Manglende kontroll med skolemiljøet:  
http://www.aftenposten.no/nyheter/iriks/article1232129.ece 
Fylkesmannen legger ikke nok press på kommunene gjennom tilsyn og saksbehandlingen av klager er lang og 
utmattende, og loven er ikke verdt noe når det ikke får konsekvenser at kommunen bryter den:  
http://foreldrenettet.no/cgi-bin/fug/imaker?id=38932 
12 Referat Odelstinget 7. november 2002 side 42 flg. 
13 Ifølge Utdanningsdirektoratet var det i 2008 19 klager på skolemiljø totalt i hele landet. I domstolene har 
krav etter kapittel 9a så langt vært fraværende.  
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1.3 Tilblivelsen av opplæringslovens kapittel 9a 
 
Spørsmålet om arbeidsmiljøbestemmelser for elever og studenter var i mange år en 
gjenganger i den politiske debatten. Flere tok til orde for at bestemmelsene burde forankres 
i arbeidsmiljøloven, men rundt årtusenskiftet var det politisk klima for å lovfeste 
arbeidsmiljøbestemmelser for elever i opplæringsloven. Den direkte foranledningen til at 
regjeringen fremmet forslag om skolemiljøbestemmelser, var et anmodningsvedtak fra 
Stortinget, vedtatt 18. mai 2000 i debatten etter utdanningspolitisk redegjørelse: ”Stortinget 
ber Regjeringen i løpet av høsten 2000 å fremme forslag om å lovfeste 
arbeidsmiljøbestemmelser for elever og studenter”.14
 
 
I april 2001 sendte Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet ut på høring et forslag 
om å tilføye en ny paragraf til kapittel 13 i opplæringsloven.  Den foreslåtte bestemmelsen 
angikk kun det fysiske miljøet på skolen. Departementet kommenterte i høringsbrevet at 
disse skjønnsmessige standarder allerede var fastsatt i skolemiljøforskriften, slik at 
lovfestingen ikke innebar endring i kravene, men skulle bidra til å gjøre kravene bedre 
kjent og etterlevd.15
 
 
Høringsinstansene etterlyste blant annet begreper om det psykososiale miljøet. Man ønsket 
pålegg om rutiner for å forebygge dårlig psykososialt arbeidsmiljø, og bestemmelser for 
saksgang i mobbekonflikter. Tilbakemeldingene i høringen resulterte i at departementet 
besluttet å legge fram forslag om en mer omfattende lovendring. Ot.prp. nr. 72 (2001–
2002) ble overlevert Stortinget i mai 2002.16
                                                 
14 Anmodningsvedtak nr. 335, 18. mai 2000 
 I proposisjonen ble det foreslått et eget 
kapittel om elevers skolemiljø i opplæringsloven. Departementet presiserte at 
bestemmelsene ikke hadde til hensikt å gi elevene individuelle rettigheter, og foreslo 
pliktregler for skolene, selv om mange av høringsinstansene ønsket seg 
15 Høringsbrev 23.04.01: Forslag om bestemmelser om elevers arbeidsmiljø i opplæringslova og 
privatskulelova, tredje avsnitt 
16 I mellomtiden hadde et regjeringsskifte funnet sted. 
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rettighetsbestemmelser. Heller ikke i dette mer omfattende lovforslaget gikk kravene utover 
det som allerede fulgte av skolemiljøforskriften, så slik sett skulle ikke den foreslåtte 
lovfestingen medføre nye økonomiske forpliktelser for skoleeierne. Departementet holdt 
fram at opplæringsloven allerede hadde gode regler for å sikre elevene godt psykososialt 
miljø, men på bakgrunn av synspunkt framkommet i høringsrunden, ble det foreslått mer 
utfyllende bestemmelser om det psykososiale miljøet plassert sammen med de andre 
skolemiljøbestemmelsene i det foreslåtte kapittel 9a.17
 
 
Lovforslaget ble behandlet i Kirke-, utdannings- og forskningskomitéen på Stortinget. I 
Innst. O. nr. 7 (2002–2003) slo komitéen fast at skoleelever må ha minst like klare 
rettigheter til et godt fysisk og psykososialt arbeidsmiljø som voksne arbeidstakere, og for å 
sikre dette måtte elevene gis individuell rett til et godt miljø på skolen. Komitéen endret 
derfor forslaget til ordlyd i den generelle bestemmelsen slik at alle elever ”har rett til” et 
godt fysisk og psykososialt miljø på skolen. 
 
Komitéens flertall holdt dessuten fram tre prinsipper som må ligge til grunn for en 
skolemiljølovgivning: Reglene må inneholde konkrete bestemmelser om det fysiske og 
psykososiale miljø, de må ha medvirkningsordning, og de må inneholde bestemmelser om 
en uavhengig tilsynsordning med sanksjonsmyndighet. Komitéens flertall mente at 
departementets forslag ikke imøtekom behovet for uavhengig tilsynsordning med 
sanksjonsmyndighet. Flertallet poengterte at tilsynsfunksjonen spiller en sentral rolle i 
ivaretakelse og sikring av elevenes skolemiljø, og mente at tilsynsansvaret burde legges til 
en statlig instans som ikke er forbundet med eier av skolen. Et slikt tilsyn måtte dessuten ha 
sanksjonsmuligheter tilpasset de hensyn tilsynet skal ivareta. Komitéen tilrådde derfor 
Odelstinget å be Regjeringen komme tilbake med forslag om et uavhengig offentlig tilsyn 
med sanksjonsmyndighet, noe Stortinget også gjorde: "Stortinget ber Regjeringen innen 
                                                 
17 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 16, punkt 6.2.2 
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utgangen av mars 2003 komme tilbake med forslag om et uavhengig offentlig tilsyn med 
sanksjonsmyndighet."18
 
 
Komitéens innstilling til nytt kapittel 9a i opplæringsloven bifaltes enstemmig i 
Odelstinget.19
 
 Kapittel 9a ble føyd til som nytt kapittel i opplæringsloven (oppll.) ved lov 
20. desember 2002 nr. 112, og trådte i kraft 1. april 2003. 
1.4 Virkeområde for opplæringslovens kapittel 9a 
 
Opplæringsloven gjelder grunnskoleopplæring og videregående opplæring i offentlige 
skoler og lærebedrifter, jf. oppll. § 1-2 første ledd. Loven gjelder også private grunnskoler 
som ikke mottar statstilskudd, jf. oppll. § 1-2 andre ledd og § 2-12 andre og tredje ledd, og 
privat hjemmeopplæring i grunnskolen, jf. oppll. § 1-2 andre ledd og § 2-13. Lovens 
kapittel 9a har således samme virkeområde som opplæringsloven for øvrig.  
 
I tillegg gjelder opplæringslovens kapittel 9a for private grunnskoler og videregående 
skoler med rett til statstilskudd, jf. privatskoleloven § 2-4 andre ledd. 
 
Kapittel 9a gjelder bare for elever, og ikke for lærlinger og lærekandidater. Disse har 
samme rettigheter som andre arbeidstakere i lærebedriften, og finner sitt vern i 
arbeidsmiljøloven, jf. oppll. § 4-2 andre ledd. 
 
Etter oppll. § 9a-8 er skolefritidsordning som er opprettet etter oppll. § 13-7, omfattet av 
bestemmelsene i kapittel 9a. Altså er skolefritidsordningen omfattet uavhengig av om den 
har lokalitet på skolens område.20
 
 
                                                 
18 Anmodningsvedtak nr. 34, 19. november 2002. Regjeringen fremmet aldri slikt forslag, og Stortinget har 
heller ikke etterspurt forslag i henhold til anmodningsvedtaket. 
19 Besl. O. nr. 11 (2002–2003) 
20 Presiseres i Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 19, punkt 6.7 
 8 
Geografisk gjelder retten til et godt skolemiljø på hele skoleanlegget, både i 
skolebygningene og på skolens uteområde. Hvorvidt retten gjelder på veien til og fra 
skolen, går ikke tydelig fram av loven selv. I forarbeidene holder departementet fram at 
elevene har behov for vern på skoleveien, men at det er vanskelig å si hvor grensen mellom 
hjemmets og skolens ansvar skal gå. Departementet legger til grunn at både transportøren 
og kommunen, som er ansvarlig for skoleskyssen, har omsorgsplikt for elevene under 
transporten, men vil ikke uforbeholdent gi bestemmelsene i kapittel 9a virkeområde for 
skoleveien.21
 
 
1.5 Formål med opplæringslovens kapittel 9a 
 
Formålet med opplæringslovens kapittel 9a er å sikre elevene et godt skolemiljø, på lik 
linje med arbeidstakeres arbeidsmiljø. Bestemmelsene i kapittel 9a er en parallell til 
kapittel 4 i arbeidsmiljøloven, som setter krav til arbeidsmiljøet på arbeidsplassen. 
Kirke-, utdannings- og forskningskomitéen slo fast at ”skoleelever må ha minst like klare 
rettigheter til et godt fysisk og psykososialt arbeidsmiljø som voksne arbeidstakere.”22
 
 Et 
formål med å gi skoleelever arbeidsmiljøbestemmelser var å komme til livs den 
forskjellsbehandlingen barn var utsatt for, ved at voksne i lang tid hadde hatt 
arbeidsmiljøbestemmelser i arbeidslivet, mens barns arbeidsmiljø på skolen ikke var vernet 
i lov. Det ble ansett nødvendig i et rettssikkerhetsperspektiv at også skoleelever fikk 
lovbestemmelser om sitt daglige arbeidsmiljø på skolen.  
Om skolemiljø i forhold til plikten til å motta opplæring i oppll. § 2-1 sier Utdannings- og 
forskningsdepartementet: ”Elevane har rett og plikt til opplæring, og kan ikkje i same grad 
som vaksne velje sitt miljø. Når det er i samfunnet si interesse at elevane oppheld seg i 
skolen, bør det også vere samfunnet sitt ansvar å gjere sitt yttarste for å hindre at dette 
opphaldet blir til skade for dei.”23
                                                 
21 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 19, punkt 6.7 
  Arbeidsmiljøbestemmelsene for grunnskoleelever er 
22 Innst. O. nr. 7 (2002–2003) side 2 
23 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 16, punkt 6.2.2 
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altså særlig begrunnet med at elevene selv ikke kan velge, men er forpliktet til å motta 
grunnskoleopplæring.  
 
Før kapittel 9a trådte i kraft, hadde ikke skoleelever noe tydelig regelverk å forholde seg til, 
hva angikk skolemiljøet. Reglene som forelå var uklare og begrensede, og en intensjon med 
å lovfeste skolemiljøbestemmelser var å gi et helhetlig og mer tilgjengelig regelverk.24 Da 
lovgiver valgte å gi elevene individuell rett til godt miljø på skolen, i motsetning til å bare 
sette krav til skolene, var det særlig for at hver enkelt elev skulle være garantert 
klageadgang.25 Departementet framholdt i lovproposisjonen at lovforslaget ikke gjorde 
endringer i de kravene til skolemiljø som allerede eksisterte etter skolemiljøforskriften; de 
nye bestemmelsene i opplæringsloven skulle imidlertid bidra til å gjøre kravene bedre 
tilgjengelig og øke etterlevelsen av dem.26
 
 For departementet var det således ikke et mål å 
skjerpe kravene til skolemiljøet. Ordlyden i den generelle bestemmelsen ble imidlertid 
såpass drastisk endret i Stortinget at en må kunne si at kravene er skjerpet – og altså var 
skjerping av eksisterende krav for lovgiver et formål med de nye skolemiljøbestemmelsene. 
1.6 Avgrensinger 
 
Temaet er omfangsrikt. Av plasshensyn må det derfor gjøres noen avgrensinger.27
 
 
Jeg har valgt å kun innbefatte offentlige skoler i avhandlingen. For privat opplæring, i 
privat skole eller ved opplæring i hjemmet kan det gjelde andre rettskilder enn det gjør for 
opplæringen det offentlige tilbyr. Opplæringsloven kapittel 9a gjelder også for opplæring i 
hjemmet og private skoler, jf. oppll. 1-2 andre ledd, og privatskoleloven § 2-4 andre ledd. 
Samtidig vil situasjonen for privat opplæring være annerledes enn for offentlige skoler, 
                                                 
24 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 9, punkt 4 
25 Innst. O. nr. 7 (2002–2003) 
26 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 20, punkt 7 
27 Se også kapittel 2 om rettskildemessige avgrensninger. 
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særlig fordi privat opplæring ikke vil være del av den norske forvaltningen, slik den 
offentlige skolen er.  
 
Videre avgrenses framstillingen til å kun omfatte de offentlige grunnskoler, det vil si 
barne- og ungdomsskoler. Opplæringslovens kapittel 13 fastsetter at det er kommunene 
som er ansvarlige for den offentlige grunnskolen, mens fylkeskommunene er ansvarlige for 
offentlig videregående opplæring. I oppll. § 13-1 tredje ledd står det at "offentlege 
grunnskolar skal vere kommunale." Ved å ensidig ta for meg offentlige grunnskoler og 
deres situasjon i forhold til realisering av retten til godt skolemiljø, står jeg igjen med 
kommunene som skoleeier og dermed ansvarlig for å drive skolene. Det gir et 
hensiktsmessig sammenligningsgrunnlag og reiser mange felles spørsmål. Sentral er 
problematikken rundt kommunens rolle når den er ansvarlig for å drive skolen (skoleeier), 
samtidig som den er tilsynsmyndighet overfor skolen som følge av at skolen er en 
virksomhet beliggende i kommunen. Det er mange ulikheter mellom grunnskoleopplæring 
og videregående opplæring. Grunnskolen er obligatorisk (jf. opplæringsplikt i oppll. § 2-1), 
mens videregående opplæring er et tilbud (jf. opplæringsrett i oppll. § 3-1). Pliktelementet 
for grunnskoleelever reiser en del prinsipielle spørsmål, og derfor står grunnskoleopplæring 
i en annen stilling enn videregående opplæring. En annen forskjell viser seg i at man i 
grunnskolen har med barn å gjøre, mens det i videregående opplæring vil være både barn 
og elever som er myndige. 
 
Opplæringslovens kapittel 9a gjelder både privat og offentlig opplæring, og både 
grunnskoleopplæring og videregående opplæring.28
                                                 
28 Se avsnitt 1.4 om virkeområde for kapittel 9a 
 Rettighetene står således ikke på noen 
måte sterkere eller annerledes til i offentlige grunnskoler enn i andre skoleslag. Jeg har 
valgt å ta for meg situasjonen når opplæringsplikt oppfylles i den offentlige grunnskolen, 
fordi det kan reises andre spørsmål for private skoler og for videregående skoler, enn det 
gjør for de offentlige grunnskoler. Avgrensingen er gjort for enkelthets skyld og tillater mer 
utfyllende behandling av de problemstillinger jeg tar for meg i avhandlingen, uten å stadig 
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måtte ta forbehold om at situasjonen kan være annerledes dersom kommunen ikke er 
skoleeier, om eleven har nådd myndighetsalder osv. 
 
1.7 Begrepsavklaringer 
 
1.7.1 Rettighet 
 
Jeg bruker begrepet rettighet om et individuelt rettslig krav på en ytelse. Når en elev gis en 
rettighet, innebærer det i denne sammenheng at det så langt rettigheten rekker, skapes 
rettslige forpliktelser for kommunen, i kraft av ansvaret for å oppfylle opplæringslovens 
bestemmelser, jf. oppll. § 13-10. Et krav om å få rettigheter oppfylt kan ikke avslås med 
den begrunnelse at kommunen ikke har avsatt penger til formålet.29
 
 Rettigheter er helt 
ubetinget av kommunens ressurssituasjon, og vedkommende rettighetssubjekt kan om 
nødvendig få den definert og oppfylt ved hjelp av domstolene. 
1.7.2 Skoleeier 
 
I dokumenter fra Storting og regjering er det i de senere år blitt vanlig å omtale den 
ansvarlige for skoledrift som skoleeier. Kommunen har i oppll. § 13-1 fått ansvaret for å 
drive offentlige grunnskoler, og det er dette som gjør at man omtaler kommunene som 
skoleeiere. I begrepet skoleeier ligger ikke nødvendigvis eierskap av fast eiendom; 
kommunen behøver ikke stå som eier av skolebygningene, selv om det ofte er tilfellet. 
Begrepet skoleeier betegner ansvaret for å drive skolen, og settes til live gjennom den 
lokale organisering og gjennomføring av grunnskoleopplæringen. Kommunen betraktes 
altså som eiere av den offentlige skolen på samme måte som private skoler har en skoleeier 
i form av et styre. Når skoleeier er gitt plikter, eksempelvis til å sørge for godt inneklima på 
skolen blant annet i opplæringsloven § 9a-2, har det ingen betydning om kommunen leier 
                                                 
29 NOU 1995:18 Ny lovgivning om opplæring, side 102, punkt 19.3.2.2 
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eller eier skolebygningene; kommunen er skoleeier uansett, og skal oppfylle lovens krav 
uavhengig av hvem som er eier av selve skolebygget, og hvilke forpliktelser eieren av den 
faste eiendommen i annen lovgivning måtte være pålagt. 
 
1.7.3 Skolen 
 
I avhandlingen vil skolen omtales som pliktsubjekt i en rekke sammenhenger. Også 
opplæringslovens ordlyd retter plikter til skolen. Det er da kommunen, som skoleeier, som 
er forpliktet. Kommunen kan delegere beslutningsmyndighet og ansvar til et underliggende 
nivå, gjerne rektor ved den enkelte skole, men lovpålagte ansvar kan kommunen ikke fri 
seg fra gjennom delegasjon. Det er fortsatt kommunen som står ansvarlig for at skolen 
drives lovlig. Gjennom delegasjon av oppgaver og ansvar kan det, i tillegg til det ansvaret 
som til enhver tid ligger hos skoleeier, oppstå både erstatningsansvar og straffansvar på 
underliggende nivå i kommunen – for eksempel for rektor på skolen. Jeg har valgt å ikke gå 
nærmere inn på organiseringen av skoledriften i kommunen, men ser skolen som et organ 
for kommunen og skolens handlinger som uttrykk for kommunens egne. 
 
1.8 Oversikt over framstillingen 
 
I kapittel 2 redegjør jeg kort for hvilke rettskilder som er sentrale i avhandlingen. I kapittel 
3 gis en gjennomgang innholdet i retten til et godt skolemiljø. I kapittel 4 presenteres de 
rettslige virkemidlene for realisering av retten til godt skolemiljø. I kapittel 5 tar jeg opp til 
drøfting noen rettspolitiske og rettssosiologiske spørsmål knyttet til det rettslige systemet 
rundt rettighetene i opplæringslovens kapittel 9a. Kort sagt er kapittel 5 vurderinger av 
dagens system. I kapittel 6 skisserer jeg opp noen forslag til effektiviserende virkemidler 
som ikke er tilgjengelig i dag. 
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2 RETTSKILDER 
 
2.1 Rettskildebildet 
 
Retten til godt skolemiljø har sin lovforankring i opplæringsloven. Opplæringsloven er 
forholdsvis ny (den trådte i kraft 1. august 1999), så det er hovedsakelig lovens ordlyd og 
forarbeidene vi har å forholde oss til. Loven har i liten grad rukket å bli praktisert for 
domstolene eller omtalt i juridisk litteratur. Det foreligger noen få dommer vedrørende 
skolemiljø, og selv om de gjelder forhold fra tiden før kapittel 9a ble føyd til i 
opplæringsloven, vil domspraksisen være relevant idet den belyser problemer som oppstår 
når erstatningskrav som følge av skolemiljø skal behandles av domstolene.  
 
Den viktigste kilden for forståelse av opplæringsloven er forarbeidene. Arbeidet med loven 
begynte høsten 1993, da regjeringen oppnevnte et utvalg som skulle foreslå ny lovgivning 
for grunnskole og videregående opplæring.30 Utvalgets mandat var i korte trekk å 
gjennomgå opplæringssektorens styringsordning, og å finne en riktig balanse mellom 
statlig styring og lokalt selvstyre. Sommeren 1995 leverte utvalget 
NOU 1995: 18 Ny lovgivning om opplæring. Den nye loven gav ny struktur på regelverket 
for skolen.31 Etter at ny opplæringslov ble vedtatt i 1998, er loven endret en rekke ganger, 
med tilhørende proposisjoner og innstillinger. En av de største endringene kom høsten 
2002, ved det nye kapittel 9a om elevenes skolemiljø. Forarbeidene til kapittel 9a er 
imidlertid nokså sparsomme, dessuten ble det gjort radikale endringer i ordlyden i 
Stortinget, noe som gjør at forarbeidene fra departementet ikke ubetinget kan legges til 
grunn for lovbestemmelsenes innhold.32
 
 
                                                 
30 Gjerne kalt opplæringslovutvalget, eller Smith-utvalget, da det var ledet av professor Eivind Smith. 
31 Opplæringsloven erstattet tre tidligere lover:  
lov 13. juni 1969 nr. 24 om grunnskolen, lov 21. juni 1974 nr. 55 om videregående opplæring og 
lov 23. juni 1980 nr. 12 om fagopplæring i arbeidslivet. 
32 Se avsnitt 1.3 om tilblivelsen av opplæringslovens kapittel 9a 
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Juridisk litteratur om skolemiljøreglene består hovedsakelig av kommentarutgaver til 
lovverket.33 I 1999 ble det skrevet en studentavhandling om barns rett til godt inneklima i 
barnehager og skoler.34
 
 Samlet sett er det svært lite å finne av juridisk teori om temaet 
elevers skolemiljø. 
2.2 Normer på ulike trinn 
 
Ved siden av opplæringsloven styres skolesektoren ved hjelp av ulike typer normer med 
forskjellig rettskildemessig status. Rettslige styringsmidler innenfor opplæringssektoren gis 
både i lov, forskrift, veiledninger, instrukser, rundskriv og læreplaner.35
 
 Særlig for 
skolemiljøet, som avhenger blant annet av medisinske og byggtekniske fagnormer, må 
skoleeier veiledes ved hjelp av normer utenfor loven selv. 
Utgangspunktet er at det som er rettslig bindende fra statens side, kommer i lov eller 
forskrift, og da er kommunen som skoleeier pliktet til å etterleve reglene. En veileder fra 
Kunnskapsdepartementet eller et rundskriv fra Utdanningsdirektoratet kan ikke alene 
fastsette rettigheter og plikter, og er virkemidler som rettslig sett er uforpliktende.  Slike gir 
uttrykk for informasjon, anbefalinger og råd, og ofte kan en veileder gi signaler om hva 
som er å regne som forsvarlig. Selv sier Kunnskapsdepartementet om sine veiledere at de 
”forklarer regelverket på enkelte områder og hvordan det kan anvendes.”36
                                                 
33 Den mest utfyllende er Helgeland 
 I praksis vil 
imidlertid denne type informasjon og veiledning fra statlige organer ofte oppfattes som 
forpliktende av mottakerne. Et annet forhold som får innvirkning på rettsanvendelsen, er at 
34 Rivertz 
35 Læreplanens generelle del er gjort til rettslig bindende forskrift i FOR 1999-06-25 nr. 708 Forskrift om 
utfylling av dei overordna måla og prinsippa for opplæringa i grunnskolen og i den vidaregåande 
opplæringa. Skolereformen som kalles Kunnskapsløftet er det læreplanverk som gjelder for grunnskolen i 
dag, og Kunnskapsløftet er forankret i FOR 2006-06-23 nr. 724 Forskrift til opplæringslova, hvor det i § 1-1 
slås fast at grunnskoleopplæringen skal være i samsvar med Kunnskapsløftet, både generell del, prinsipp for 
opplæringen og læreplanene for fagene og fag- og timefordelingen. Læreplanverket er således rettslig 
bindende gjennom de to forskriftene. 
36 http://www.regjeringen.no/se/dep/kd/dok/lover_regler/retningslinjer/2009/lov--og-regelverk-for-
grunnskolen-og-vid.html?id=547229 
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veiledninger og rundskriv som forklarer regleverket, i mange tilfeller kan være mer kjent, 
lettere tilgjengelig og forståelig for skoleeier enn de primære rettskildene som er rettslig 
bindende. 
 
Kunnskapsdepartementet har utarbeidet en veileder til kapittel 9a i opplæringsloven.37 
Veiledninger kommer ofte fra statlige organ med spesialkompetanse og myndighet på det 
aktuelle området. Statens helsetilsyn har utarbeidet en veileder til skolemiljøforskriften,38 
som inneholder mer detaljerte normer enn forskriften selv. Kunnskapsdepartementet 
stadfester i sin veileder til opplæringsloven kapittel 9a at kravene i kapittel 9a skal følges 
slik de er normert i Statens helsetilsyns veileder til skolemiljøforskriften.39 En slik uttalelse 
i en veileder er rettslig sett helt uforpliktende. Veiledningen beskriver imidlertid løsninger 
som vil oppfylle forskrift eller lov, basert på det fagmiljøet mener vil gi tilfredsstillende 
virkning på elevenes helse, trivsel og læring.40
 
 Rettskildemessig er det viktig å peke på at 
bestemmelsene i opplæringslovens kapittel 9a gir rett til godt miljø, men at loven selv ikke 
kan regulere miljøfaktorene, slik at lovbestemmelsene må tolkes og utfylles ved hjelp av 
faglige veiledninger og normer. Fagkunnskap vil dermed være nødvendig for å avgjøre om 
miljøet oppfyller lovens krav. 
2.3 Relevant lovgivning 
 
Det er ikke bare opplæringsloven som gir bestemmelser om skolemiljøet ved offentlige 
grunnskoler. Også andre lover og forskrifter har bestemmelser som direkte eller indirekte 
angår skolemiljøet. Avhandlingens tema ligger i grenselandet forvaltningsrett, 
utdanningsrett, barnerett, helserett, miljørett og arbeidsrett. Også diskrimineringsrett, 
menneskerettigheter, erstatningsrett og strafferett er rettsområder som har betydning for 
skolemiljøet og skolemiljøsaker. Avhandlingen tar ikke for seg de strafferettslige spørsmål 
                                                 
37 Veileder til opplæringsloven kapittel 9a – elevenes skolemiljø 
38 Veileder til forskrift om miljørettet helsevern i barnehager og skoler m.v. 
39 Veileder til opplæringsloven kapittel 9a side 6 
40 Se likevel avsnitt 3.3 om den spesielle tilknytningen oppll. § 9a-2 har til faglige normer, som gjør de til 
enhver tid gjeldende anbefalinger fra fagmyndigheter til rettslig bindende normer. 
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som måtte følge av at krenkende ord og handlinger på skolen kan innebære brudd på 
straffelovgivning, samtidig som retten til godt skolemiljø krenkes. I punktene nedenfor vil 
aktuell lovgivning presenteres kort. 
 
2.3.1 Forvaltningsloven 
 
Forvaltningsloven (fvl.) gjelder for den virksomhet forvaltningsorganer driver, når ikke 
annet er bestemt i lov eller i medhold av lov, jf. § 1. Ethvert organ for stat eller kommune 
regnes for å være forvaltningsorgan i lovens forstand. Etter oppll. § 13-1 har kommunen 
ansvar for å gi offentlig grunnskoleopplæring. En offentlig grunnskole er dermed et organ 
for kommunen. Oppll. § 15-1 presiserer at forvaltningsloven gjelder for virksomhet drevet 
av forvaltningsorgan, med de særregler som følger av opplæringsloven selv. Dette 
innebærer at alle organer og personer som deltar i gjennomføringen av offentlig 
grunnskoleopplæring, er bundet av reglene i forvaltningsloven. 
 
2.3.2 Kommunehelsetjenesteloven og skolemiljøforskriften 
 
 Kommunehelsetjenesteloven (khl.) kapittel 4a gir regler om miljørettet helsevern, som 
etter § 4a-1 første ledd "omfatter de faktorer i miljøet som til enhver tid direkte eller 
indirekte kan ha innvirkning på helsen". Skolemiljøforskriften har hjemmel i 
kommunehelsetjenesteloven kapittel 4a, og gjelder ifølge § 2 for barnehager, grunnskoler 
og videregående skoler. Forskriften trådte i kraft 1. januar 1996, og er ikke opphevet som 
følge av det nye kapittel 9a i opplæringsloven, men må nå forutsettes å utfylle 
opplæringslovens bestemmelser. Etter § 6 første ledd må virksomhet omfattet av forskriften 
godkjennes av kommunestyret. Virksomheter som allerede var etablert og i drift da 
skolemiljøforskriften trådte i kraft, fikk utsatt frist for godkjenning til utgangen av 1998, jf. 
§ 6 siste ledd. I særlige tilfeller kan det imidlertid gis dispensasjon fra bestemmelser i 
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forskriften, jf. § 26, andre ledd.41
  
 Det er også kommunestyret som fører tilsyn med at 
forskriftens krav overholdes, jf. § 25. 
2.3.3 Arbeidsmiljøloven 
 
Skolen er også en arbeidsplass, både for lærere, assistenter, administrativt ansatte, 
vaktmestere, kantinepersonell og andre. Skolen er derfor omfattet av arbeidsmiljøloven 
(aml.), jf. § 1-2 (1): ”Loven gjelder for virksomhet som sysselsetter arbeidstaker”. 
Arbeidsmiljølovens krav til arbeidsmiljø i kapittel 4 gjelder side om side med 
opplæringslovens kapittel 9a, men for en annen gruppe enn elevene, nemlig de ansatte på 
skolen. I og med at arbeidsmiljølovens krav til de ansattes arbeidsmiljø gjelder på det 
samme fysiske området som opplæringslovens krav til elevenes miljø – på skolen – vil det 
være to parallelle regelverk som får virkning på samme tid og sted. Både forhold 
vedrørende det fysiske og det psykososiale miljøet på skolen kan naturligvis angå elever og 
ansatte samtidig. I utgangspunktet vil det derfor måtte oppstå en overlapping blant annet i 
forhold til tilsyn med miljøet på skolen. Tilsyn med at arbeidsmiljølovens krav til 
arbeidsmiljø overholdes, er lagt til det statlige Arbeidstilsynet, jf. aml. § 18-1. 
 
2.3.4 Diskrimineringslovgivning 
 
I likestillingsloven § 3 finner man forbud mot diskriminering på grunn av kjønn. Etter 
diskrimineringsloven § 4 er det forbudt å diskriminere på grunn av etnisitet, nasjonal 
opprinnelse, avstamning, hudfarge, språk, religion eller livssyn. I tilgjengelighetsloven § 4 
forbys diskriminering på grunn av nedsatt funksjonsevne. Disse lover verner skoleelever, 
                                                 
41 Mange av funksjonskravene i forskriften er imidlertid så grunnleggende at det vanskelig kan bli tale om å 
dispensere fra dem, for eksempel det generelle kravet i § 7 om at virksomheten skal være helsemessig 
tilfredsstillende. I veilederen til skolemiljøforskriften merkes på side 115: "Bruken av dispensasjon skal være 
restriktiv og forbeholdt de helt særskilte og enkeltstående tilfeller. Det bør ikke dispenseres fra krav som 
utgjør et hovedformål eller en hovedintensjon med forkriften, og det skal ikke dispenseres fra større deler av 
forskriften samlet." 
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jf. lovenes virkeområde, og diskrimineringsvernet etter dette lovverk eksisterer ved siden 
av det diskrimineringsvern som følger av retten til godt skolemiljø i oppll. § 9a-1. 
 
I aml. § 13-1 finner arbeidstakere vern mot diskriminering på grunn av politisk syn, 
medlemskap i arbeidstakerorganisasjon, seksuell orientering, alder, midlertidig ansettelse 
eller deltidsansettelse. Arbeidsmiljøloven gjelder ikke for elever i grunnskolen, men 
diskrimineringsgrunnlagene som ramses opp i arbeidsmiljøloven vil måtte innfortolkes i 
retten til godt skolemiljø etter oppll. § 9a-1.  
 
Forbud mot diskriminering har forankring i menneskerettighetene og i EU-retten (gyldig i 
Norge i den grad reguleringene inngår i EØS-avtalen). Diskrimineringsvernet i EU-retten 
er fulgt av et krav om effektiv håndheving, og det kan spørres om håndhevingsapparatet for 
skolebarn som opplever diskriminering oppfyller EU-rettens krav. Dette spørsmålet blir 
ikke besvart i avhandlingen, men berøres i avsnitt 5.5 og i punkt 6.2.4. EU-rettslige 
rettskilder vil ikke bli gjort rede for i avhandlingen. 
 
2.3.5 Menneskerettigheter 
 
Retten til godt skolemiljø springer ut av menneskerettslige verdier og normer som 
likebehandling, helsevern, barnevern og tilpasset grunnopplæring for alle barn. Ingen 
menneskerettigheter regulerer spesifikt skolemiljø, men i mange tilfeller av brudd på retten 
til godt skolemiljø vil menneskerettigheter være direkte anvendelig. 
 
Aktuelle menneskerettskonvensjoner er EMK, ØSK, Barnekonvensjonen og 
UNESCO-konvensjonen, som oppstiller overordnede krav til utdanning, helse og barns 
oppvekstvilkår. Konvensjonene er ratifisert av Norge, og staten er folkerettslig bundet av 
deres innhold. EMK ØSK og Barnekonvensjonen er dessuten gjort til norsk lov i 
menneskerettsloven, med forrang for annen formell lov som måtte være i strid med 
konvensjonsbestemmelsene. 
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Barnekonvensjonens bestemmelse om barns helse i artikkel 24 nr. 1 er særlig relevant for 
miljøet på skolen. Av rettskildemessig betydning er også FNs erklæring om barns 
rettigheter av 1959. Rett til utdanning og helse i de nevnte konvensjoner setter utvilsomt 
visse minstekrav til skolemiljø for barn i obligatorisk opplæring. Dersom 
menneskerettighetene oppstiller en rett til godt skolemiljø, vil spørsmålet videre bli om det 
da kreves effektiv håndheving av rettigheten. 
 
Drøftelse av menneskerettighetsbestemmelser som berører skolemiljø for barn, ville 
sprenge avhandlingens ramme. Mange av bestemmelsene har bredt nedslagsfelt, og 
menneskerettighetene gjelder naturligvis på skolen på lik linje med resten av samfunnet, 
slik at nærmest alle menneskerettigheter vil ha betydning for skolemiljøet. Analyse av 
menneskerettighetenes krav til skolemiljø for barn, og eventuelt krav til effektivisering av 
korresponderende rettigheter, ville være omfattende nok til en masteravhandling i seg selv. 
Jeg har av omfangshensyn vært nødt til å konsentrere avhandlingen om de krav til 
skolemiljø og muligheter til håndheving som følger direkte av opplæringslovgivningen i 
norsk rett, altså et nærbildeperspektiv av systemet rundt skolemiljørettighetene. 
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3 DET MATERIELLE INNHOLD I RETTEN TIL GODT SKOLEMILJØ 
 
3.1 Innledning 
 
I dette kapitlet vil det kort bli gjort rede for hva retten til godt skolemiljø i 
opplæringslovens kapittel 9a innebærer. Av elevens rett vil det samtidig framgå hva som 
kreves av skolen.  
 
Først må det understrekes at det ikke bare er i kapittel 9a det er gitt regler om skolemiljø; 
også andre steder i opplæringsloven finnes bestemmelser med stor betydning for 
skolemiljøet. Etter opplæringslovens formålsangivelse i § 1-1 siste ledd skal skolen møte 
elevene med tillit og respekt, og motarbeide alle former for diskriminering. I § 2-9 tredje 
ledd forbys fysisk refsing eller annen krenkende behandling av elevene. Reglene om 
gruppestørrelse og sosial tilhørighet i § 8-2, og krav til skolebygg i § 9-5 har selvsagt også 
betydning for skolemiljøet. Innholdet i disse bestemmelsene vil ikke bli redegjort for her, 
men bestemmelsene kan være aktuelle når det skal klarlegges om miljøet på skolen 
oppfyller lovens krav – eksempelvis i forbindelse med at en elev klager på innemiljøet på 
skolen. Da kan både den generelle retten i § 9a-1, de utdypende kravene til det fysiske 
miljøet i § 9a-2, og bestemmelsen om tjenlige skoleanlegg i § 9-5 måtte anvendes. 
Skolemiljøforskriften setter også nærmere krav til innemiljøet og vil være relevant 
rettskilde. I læreplanverkets generelle del oppstilles grunnleggende verdier og prinsipper 
som er av betydning for skolemiljøet. Lovbestemmelsene i kapittel 9a er således av 
overordnet karakter, og må alltid ses i sammenheng med andre relevante lovbestemmelser 
og regelverk. De gir dessuten ikke detaljerte krav til de enkelte miljøfaktorene, så det er 
nødvendig å forholde seg til andre lover, forskrifter (i første rekke skolemiljøforskriften), 
veiledninger og anbefalte normer fra fagmyndigheter. 
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3.2 Den generelle retten til et godt miljø i § 9a-142
 
 
Bestemmelsen anlegger både rett og plikt; elevene gis en rett til et godt miljø som fremmer 
helse, trivsel og læring, mens skoleeier forpliktes til å sørge for at elevene får oppfylt 
retten, jf. ansvaret for å oppfylle lovens krav i oppll. § 13-10. Samtidig som bestemmelsen 
gir en selvstendig rettighet, setter den sammen med § 9a-2 og § 9a-3 konkrete krav til det 
fysiske og psykososiale miljøet på skolen. Selve kravet: ”godt fysisk og psykososialt miljø” 
er utformet som et funksjonskrav, og sier ikke hvordan den forpliktede skal oppfylle 
kravet. Grunnkravet skolen må forholde seg til, er knyttet til virkningen av miljøet på den 
enkelte eleven, snarere enn til miljøet i seg selv.43 Det er dermed ikke gitt at en ved å legge 
seg på minstenivå for hver enkelt miljøfaktor, samlet sett tilbyr et godt nok skolemiljø. 
Dersom faglige normer er fulgt, men man likevel finner at miljøet ikke fremmer helse, 
trivsel og læring for den enkelte elev, er loven brutt. Ofte vil enkeltelever ha særlige behov 
som ikke fanges opp av normene, og det medfører ytterligere krav til skolen. Retten til et 
godt skolemiljø som fremmer helse, trivsel og læring gjelder alle elever, også elever med 
ulike funksjonshemminger og helseplager, og skolen er da forpliktet til å sette i gang tiltak 
for at den enkelte skal få oppfylt sin rett. I retten til et skolemiljø som fremmer helse, 
trivsel og læring, ligger naturligvis også at skolemiljøet ikke må forsterke helseplager den 
enkelte elev allerede har. En elev med allergi eller annen overfølsomhet må for eksempel 
kunne gå på skolen under forvissing om at plagene ikke blir verre av å være på skolen.44
 
 
Den generelle retten til godt miljø er etter ordlyden ikke bare et vern mot potensielle 
helseskader, men krever et skolemiljø som fremmer helse, trivsel og læring hos elevene. 
Det oppstilles altså et krav om positivt påvirkningsforhold mellom skolemiljøet og helse, 
trivsel og læring. Hva som fremmer helse, trivsel og læring, refererer til en dynamisk norm, 
hvor kravene vil måtte oppdateres etter hvert som man får ny kunnskap. Kravet til godt 
                                                 
42 Se bestemmelsens ordlyd i vedlegg 1 
43 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 15, punkt 6.2.1 
44 Helgeland side 262 
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miljø på skolen er altså ikke statisk, men stadig under forandring. Siden hver enkelt elev 
har rett på et skolemiljø som fremmer helse, trivsel og læring, er det virkningen på hver 
enkelt elev, og ikke på gjennomsnittet, som er gjenstand for vurdering. Generell overvåking 
av skolemiljøet vil være nødvendig for forebygging, og for å stadig ha et faktisk grunnlag 
for å jobbe med å fremme helse, trivsel og læring hos elevene. Samtidig må skolen 
registrere helseplager og mistrivsel hos den enkelte elev, for å kunne avdekke sammenheng 
mellom skolemiljøet og den enkeltes plager.  
 
Elevene har individuell rett til godt skolemiljø etter denne bestemmelsen. Det er derfor 
interessant at bestemmelsens overskrift er ”Generelle krav”. Bestemmelsen er en 
rettighetsnorm, og etter min mening signaliserer ikke overskriften godt nok bestemmelsens 
innhold. Overskriften henger sannsynligvis igjen etter det som i utgangspunktet var 
departementets forslag – at bestemmelsen skulle sette et generelt krav til skolene, uten å gi 
rettigheter til elevene. I Stortinget ble ordlyden endret, slik at bestemmelsen nå er en 
rettighetsbestemmelse. Omformuleringen av bestemmelsen ble foreslått av 
Kirke-, utdannings- og forskningskomitéen, med den intensjon å gi hver enkelt elev en 
sterk og sikker rett til et godt miljø på skolen. Forslaget om å gi individuelle rettigheter fikk 
støtte i Stortinget. Departementets synspunkt var at det var uheldig å lovfeste individuelle 
rettigheter i kapittel 9a, men disse vurderingene kan ikke vektlegges nå i ettertid, siden 
Stortinget ikke støttet departementets synspunkter omkring spørsmålet om rettighetsfesting. 
 
At elevene i oppll. § 9a-1 er gitt en rett til godt miljø på skolen, innebærer at økonomiske 
forhold ikke er relevante for hvorvidt retten skal oppfylles eller ikke. Kommunen er 
ansvarlig for at rettigheten blir oppfylt, og må i den forbindelse tilføre skolene nødvendige 
ressurser eller på annen måte sette i verk de tiltakene som er nødvendig, jf. kommunens 
plikt til å sørge for at lovens krav oppfylles, og dertil å stille til disposisjon tilstrekkelige 
ressurser i oppll. § 13-10 første ledd. 
 
Opplæringsloven § 9a-1 er den overordnede normen for godt skolemiljø. Normen må 
brukes når innholdet i de andre bestemmelsene i kapittel 9a skal klarlegges. I 
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Kunnskapsdepartementets veileder til kapittel 9a sier man at ”Elevenes rett etter 
opplæringsloven § 9a-1 ligger til grunn for tolkningene av de øvrige bestemmelsene i 
kapittelet.”45
 
 Dette framgår dessuten av en naturlig språklig forståelse av ordlyden i § 9a-1, 
sett i sammenheng med de følgende bestemmelsene i kapittel 9a. 
 
3.3 Krav til det fysiske miljøet i § 9a-246
 
 
Det fysiske miljøet er skolens inne- og utemiljø. Innemiljøet omfatter faktorer som luft, 
temperatur, lys- og strålemiljø, akustikk og mekanisk innemiljø. Utemiljøet omfatter blant 
annet lokalisering (med faktorer som støy og uteluft), utforming av utearealet, 
lekeapparater osv.47
 
 
Under lovprosessen holdt Utdannings- og forskningsdepartementet fast på at elevene 
allerede hadde et godt vern gjennom de gjeldende krav til det fysiske skolemiljøet, og 
ønsket derfor ikke å skjerpe innholdet i kravene. Departementet mente videre at det ville 
være uhensiktsmessig å ta inn målbare og tallfestede minstestandarder i loven, og viste til 
at normerte standarder og faglige anbefalinger til enhver tid vil gi veiledning i hvilken 
effekt skolemiljøet har på helse, trivsel og læring. 48
                                                 
45 Veileder til opplæringsloven kapittel 9a side 4 
 Detaljlovgivning er lite fleksibelt, 
særlig med tanke på at man stadig får ny kunnskap om de ulike miljøfaktorer og deres 
virkning på helse, trivsel og læring. Ved formuleringen ”dei faglege normene som 
fagmyndigheitene til kvar tid anbefaler” i oppll. § 9a-2 andre ledd gir lovteksten anvisning 
på at de faglige normene ikke er statiske, men at man stadig må lytte til fagmyndighetenes 
veiledninger. Slik oppdateres elevens rett for hver gang fagmyndighetene endrer sine 
anbefalinger. Kravene er formulert som funksjonskrav, slik at skoleeier kan velge løsning 
46 Se bestemmelsens ordlyd i vedlegg 1 
47 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 21, punkt 8 
48 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 15, punkt 6.2.1 
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for å oppfylle kravene, men handlingsrommet er innsnevret ved at faglige normer er gitt så 
stor gyldighet.49
 
 
Den sterke bindingen til faglige normer i § 9a-2 andre ledd er en viktig side av 
bestemmelsen. Ved å kreve at skolen skal følge normer fra fagmyndighetene, gis kravene 
til det fysiske skolemiljøet et konkret og detaljert innhold. Lovteksten i § 9a-2 andre ledd 
gjør i realiteten anbefalinger fra fagmyndighetene til rettslig bindende normer for det 
fysiske skolemiljøet, på samme måte som lov og forskrift er rettslig bindende. Det fysiske 
skolemiljøet må således samsvare med de til enhver tid gjeldende faglige anbefalinger for 
at kravene i § 9a-2 og elevens rett til godt fysisk miljø (jf. ordlyden "rett til godt fysisk (…) 
miljø" i § 9a-1) skal være oppfylt. Faglige normer er en henvisning til retningslinjer ulike 
fagmyndigheter gir for skoler, men også bestemmelser gitt i henhold til annen lovgivning 
vil være relevant i den grad de har overføringsverdi til fysisk utforming av skoler. Her kan 
nevnes forskrift om sikkerhet ved lekeplassutstyr50 og kapittel 5 om grenseverdier for støy i 
forurensningsforskriften51. Kravene til det fysiske miljøet på skolen er dessuten regulert 
nærmere og mer detaljert i skolemiljøforskriften, og de normerte kravene i veilederen til 
skolemiljøforskriften må etter en tolkning av oppll. § 9a-2 følges for at kravet til fysisk 
skolemiljø etter § 9a-2 skal være oppfylt.52
 
 Eksempler på aktuelle fagmyndigheter som gir 
normer for det fysiske miljøet er Statens helsetilsyn, Nasjonalt Folkehelseinstitutt og 
Statens bygningstekniske etat. 
Kravene i § 9a-2 må tolkes i tråd med den overordnede normen i § 9a-1, som sier at miljøet 
skal fremme elevenes helse, trivsel og læring. Skolene må altså i tillegg til å ta hensyn til 
trygghet, helse, trivsel og læring, også fremme elevenes helse, trivsel og læring gjennom 
det fysiske skolemiljøet. Bestemmelsens første ledd understreker at kravene til det fysiske 
miljøet ikke bare retter seg mot selve utformingen av skolebygget og skoleanlegget, men 
også driften av det; skolen må hele tiden drives og tilrettelegges slik at skolemiljøet tar 
                                                 
49 NOU 2004:22 Velholdte bygninger gir mer til alle (Om eiendomsforvaltningen i kommunesektoren) side 
48, punkt 4.4.3 
50 FOR 1996-07-19 nr. 703 Forskrift om sikkerhet ved lekeplassutstyr 
51 FOR 2004-06-01 nr. 931 Forskrift om begrensning av forurensning 
52 Slik tolker også Kunnskapsdepartementet bestemmelsen, i Veileder til opplæringsloven kapittel 9a side 6 
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hensyn til elevenes trygghet, og fremmer helse, trivsel og læring. Selv om skoleanleggene 
er godkjent etter både helse- og byggeforskrifter, er de daglige rutinene (som renhold osv.) 
også svært viktige for kvaliteten på det fysiske skolemiljøet. Merk at i forhold til det 
fysiske miljøet må skolene ifølge bestemmelsens ordlyd også sørge for elevenes trygghet, i 
tillegg til fremming av helse, trivsel og læring. 
 
Prinsippet om snudd bevisbyrde i andre punktum i § 9a-2 andre ledd er etter min mening 
overflødig. Det vil være så godt som umulig for skolen å dokumentere at miljøet har 
tilfredsstillende virkning på elevenes helse, trivsel og læring, dersom faglige anbefalinger 
for det fysiske miljøet ikke følges. Disse anbefalingene bygger jo på den til enhver tid 
tilgjengelige forskning på helse i relasjon til fysisk miljø. Tilfredsstillende virkning peker 
her tilbake på elevens rett etter oppll. § 9a-1: et godt fysisk miljø som fremmer helse, 
trivsel og læring. Regelen ser ut til å forutsette at skolen kan gjøre unntak fra de faglige 
normene, selv om bestemmelsen ikke formulerer noen direkte unntaksadgang, jf. første 
punktum som fastslår at miljøet skal være i samsvar med faglige normer til enhver tid. 
Forklaringen på den noe uklare sammenhengen mellom første og andre punktum i andre 
ledd ligger nok i at departementet foreslo en lovbestemmelse som sa at det fysiske miljøet 
burde være i samsvar med faglige normer – noe som i Stortinget ble endret fra "bør" til 
"skal". Departementets forslag harmonerte bedre med andre punktum, ved at de faglige 
normene bare skulle være utgangspunktet for skolens arbeid. Selv om Stortinget skjerpet 
kravet, slik at faglige normer "skal" etterkommes, ble ikke andre punktum endret. Den 
tilsynelatende motstriden i andre ledd ble ikke problematisert i Stortinget. Når regelen er at 
det fysiske miljøet skal være i samsvar med de til enhver tid gjeldende faglige normer, må 
unntaksadgangen som framgår av andre punktum tolkes til å være svært begrenset. Siden 
det er såpass usannsynlig at skolen kan godtgjøre at miljøet likevel har tilfredsstillende 
virkning på helse, trivsel og læring, framstår unntaksadgangen i alle tilfelle illusorisk.  
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3.4 Krav til det psykososiale miljøet i § 9a-353
 
 
Det psykososiale miljøet er de mellommenneskelige forholdene på skolen, det sosiale 
miljøet og hvordan elevene opplever dette. Det psykososiale miljøet handler også om 
elevenes opplevelse av læringssituasjonen.54
 
 
Bestemmelsen gir både presisering av retten til et godt miljø på skolen, og setter krav til at 
skolen må ha virkemidler (forebyggende tiltak og konkrete tiltak i enkeltsituasjoner) for å 
innfri elevenes rett til godt psykososialt miljø. Det systematiske arbeidet for å fremme godt 
psykososialt miljø som kreves av skolen i § 9a-3, må ses i sammenheng med kravet til 
internkontroll i § 9a-4: Kravet til aktivt og systematisk arbeid med det psykososiale miljøet 
i § 9a-3 gir en presisering av skolens plikt til internkontroll etter § 9a-4 – hva angår det 
psykososiale miljøet.55
 
 
Vurderingen av det psykososiale miljøet er individualisert; det er den enkelte elevs 
opplevelse av skolemiljøet som skal vurderes. Individualiseringen følger av at § 9a-1 gir 
enhver elev rett til godt psykososialt miljø, og at § 9a-3 utdyper denne retten. Dersom en 
elev gir uttrykk for at han ikke er tilfreds med skolemiljøet, er det i seg selv tilstrekkelig til 
at skolen må gjøre noe med det.56
 
 Også uten oppfordring fra eleven selv eller andre plikter 
skolen å observere elevene for å eventuelt avdekke at enkeltelever ikke opplever det 
psykososiale miljøet som godt. Dette overvåkningsarbeidet må foregå både generelt og i 
forhold til hver enkelt elev. 
Vurderingstemaet i § 9a-3 er knyttet opp mot at den enkelte elev skal "oppleve trygghet og 
sosial tilhørighet". Dette er annerledes enn i § 9a-1, hvor vurderingsnormen er å "fremme 
helse, trivsel og læring". Dette betyr at i forhold til det psykososiale miljøet plikter skolen å 
sørge for at miljøet fremmer elevenes helse, trivsel og læring (jf. § 9a-1) og gir opplevelse 
                                                 
53 Se bestemmelsens ordlyd i vedlegg 1 
54 Veileder til opplæringsloven kapittel 9a side 10 
55 Se mer om internkontroll i avsnitt 4.3 
56 Jf. siste ledd om behandlingsmåten 
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av trygghet og sosial tilhørighet (jf. § 9a-3 første ledd). Alle disse variablene – helse, 
trivsel, læring, trygghet, sosial tilhørighet – kan i seg selv være vanskelig å måle. Det kan 
være en utfordring for skolen å forsikre seg om at dens forpliktelser er oppfylt når det ikke 
er miljøets virkning på gjennomsnittseleven som skal måles, men derimot miljøets virkning 
på hver enkelt av skolens elever. Både den sarte og den robuste elev er vernet gjennom 
retten til godt psykososialt miljø; den spesielt sårbare eleven er ikke unntatt retten. Kravene 
i oppll. § 9a-3 krever stor arbeidsinnsats fra skolen, og arbeidet med det psykososiale 
miljøet må være en av skolens viktigste oppgaver. 
 
Andre ledd i § 9a-3 pålegger alle ansatte ved skolen å handle dersom man får kunnskap 
eller mistanke om at en elev utsettes for krenkende ord eller handlinger på skolen. 
Handlingsplikten er også en følge av elevenes rett til godt skolemiljø etter § 9a-1. Selv om 
handlingsplikten i § 9a-3 andre ledd etter streng ordlydsfortolkning er begrenset til 
krenkende ord og handlinger, må det for øvrig gjelde en handlingsplikt ved all mistanke om 
mistrivsel på skolen eller andre problemer knyttet til det psykososiale miljøet. Det er en 
naturlig følge av elevens rett til godt psykososialt miljø på skolen – og dermed skolens plikt 
til oppfyllelse av retten – etter § 9a-1. Merk at plikten gjelder alle ansatte på skolen, både 
rektor, læreren, vaktmesteren, kantinearbeideren m.fl. 
 
Ordlyden i § 9a-3 andre ledd gir eksempler på hva som er å anse for å være krenkende ord 
og handlinger: mobbing, diskriminering, vold eller rasisme. Denne oppramsingen er 
imidlertid ikke uttømmende for hva som omfattes av bestemmelsen, og departementet 
understreker i forarbeidene at "føresegna gjeld også krenkjande ord og handlingar som 
ikkje er mobbing, vald diskriminering eller rasisme, slik som til dømes enkeltståande 
ytringar om utsjånad, misdanningar eller funksjonshemmingar."57 I veilederen til kapittel 
9a sier departementet at "negative, enkeltstående utsagn om en persons utseende, klær, tro, 
dialekt osv." er former for krenkende ord eller handlinger.58
                                                 
57 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 23, punkt 8 
 Handlingsplikten utløses altså 
av enkeltstående handlinger så vel som gjentatte handlinger, når handlingen(e) er å anse 
58 Veileder til opplæringsloven kapittel 9a side 12 
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krenkende. Vurderingsnormen er om eleven selv oppfatter handlingen(e) som krenkende. 
Merk at vernet mot krenkende ord og handlinger gjelder både situasjoner der de kommer 
fra medelever, og der de kommer fra personalet.59
 
 
3.5 Én helhetlig rettighet til godt miljø på skolen 
 
Det fysiske miljøet og det psykososiale miljøet på skolen griper over i hverandre. 
Utformingen av det fysiske miljøet på skolen har stor betydning for elevenes 
velbefinnende, så det fysiske miljøet på skolen er en viktig faktor for det psykososiale 
miljøet. Nedslitt fysisk skolemiljø fører til sløvhet blant både elever og ansatte på skolen. 
Å få i seg mat og å komme seg på toalettet er eksempler på fysiske behov som har 
innvirkning på menneskets psykiske situasjon. Hvorvidt man får i seg mat og går på 
toalettet i skoletiden, avhenger gjerne av skolens fysiske forfatning, og skolens fysiske 
forfatning har på den måten stor betydning for elevenes psykiske tilstand. Omvendt vil godt 
psykososialt miljø ha positiv innvirkning på det fysiske miljøet; hærverk kan være en 
indikator på dårlig psykososialt miljø. Omsorg for hverandre fører med seg omsorg for det 
man har sammen – skolen sin. Å bry seg om skolen sammen gir samhørighet, så slik fører 
det med seg ringvirkninger tilbake på det psykososiale miljøet igjen. Stolthet over egen 
skole vil også gjøre noe med de mellommenneskelige relasjonene – en felles positiv 
referanse i en skole man er stolt av. 
 
Selv om det fysiske og det psykososiale miljøet kan ses på som to sider av miljøet som 
helhet, kan de to sidene ikke betraktes uavhengig av hverandre. For en elev som er 
avhengig av spesiell tilrettelegging av det fysiske miljøet for å fungere i skolehverdagen, 
vil det naturligvis være av stor betydning for elevens psykososiale miljø at de behøvde 
fysiske innretningene er på plass. God læring krever gode fysiske lokaler. Inneklima virker 
inn på barns læring; dårlig inneklima kan føre til tretthet, dårlig konsentrasjon og minne og 
vil dermed hemme elevenes læring. Det er videre nær sammenheng mellom barns læring 
                                                 
59 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 23, punkt 8 
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og trivsel. Hvorvidt barnet trives i skolen, vil i stor grad avhenge av om det opplever 
mestring og framgang i læringen. Om skolemiljøet fremmer helse, trivsel og læring, vil 
være et resultat av samspill mellom det fysiske og det psykososiale miljøet barnet utsettes 
for, og er en del av. En studie fra 2003 indikerer sammenfallet mellom miljøfaktorene: 
Elever forbinder vennlige, lyse, åpne og varierte rom med å føle seg velkommen, med 
stolthet, arbeidslyst og sosialt samvær. Skoleanleggets estetiske utforming og kvalitet leses 
av elevene som uttrykk for kulturens verdinormer og samfunnets prioriteringer, og påvirker 
på den måten i stor grad elevenes selvfølelse og opplevelse av verdighet i samfunnet vårt.60
 
 
Selv var jeg elev på en ungdomsskole hvor elevene ikke hadde noen sitteplasser i 
skolegården. I friminuttene stod vi rundt en søppeldunk og spilte kort. Søppeldunken var 
den eneste fysiske innretningen i skolegården, og fungerte som bord. Det gjør noe med 
elevens selvfølelse og oppfatning av egen verdighet når man står der og henger over 
søppeldunken, mens de (voksne) ansatte på skolen har kaffepause inne i sofagrupper. En 
sofagruppe eller et benkeanlegg for sosialisering til bruk for elevene i friminuttene kan bety 
mye for elevens følelse av å bli respektert som sosialt vesen på lik linje med de voksne som 
har sin hverdag på skolen. På den samme skolen var toalettene så dårlige at jeg ikke brukte 
dem i løpet av ni års skolegang. Lærerne hadde heldigvis brukbare toalett, så ved noen få 
anledninger fikk jeg tyvlåne lærerdoen, takket være en omsorgsfull kontoransatt i skolens 
administrasjon. Hvor høyt prioriteres og respekteres jeg og mine behov? Svaret på 
spørsmålet eleven stiller seg (i underbevisstheten), er avgjørende for ens psykososiale 
skolemiljø. Når de fysiske forholdene på skolen er dårlige, har det stor innvirkning på 
elevenes psykososiale opplevelse av skolehverdagen. En viktig del av arbeidet med de 
psykososiale forholdene på skolen handler om det fysiske; hvordan kan vi skape trivelige 
rom, både ute og inne, for å fremme trivsel? Trivsel fremmer helse, helse fremmer læring 
osv. Alt dette henger nært sammen, og det er uskarpe grenser mellom helse og trivsel og 
mellom sykdom og vanntrivsel; helsebegrepet omfatter i dag mer enn fravær av sykdom. 
 
                                                 
60 Undersøkelsen av professor Birgit Cold er referert til i NOU 2004:22 Velholdte bygninger gir mer til alle 
(Om eiendomsforvaltningen i kommunesektoren) side 23 
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Dessuten gjør oppll. § 9a-1 retten til godt fysisk og godt psykososialt miljø til den samme 
rettigheten: eleven har rett til et godt fysisk og psykososialt miljø. Jeg forkorter gjerne 
rettigheten til å gjelde "godt miljø", idet jeg ser på de ulike delene av miljøet som svært 
sammenvevde og som sider av samme sak. Prosessen for håndheving etter brudd på 
rettigheten til godt miljø kan imidlertid fortone seg forskjellig: Det fysiske miljøet vil i de 
fleste tilfeller ramme mange på samme måte – kanskje alle elevene på skolen, i tillegg til de 
ansatte. I andre tilfeller vil faktorer ved det fysiske miljøet bare angå enkeltelever, dersom 
den enkeltes behov setter spesielle krav til det fysiske miljøet, for eksempel på grunn av en 
funksjonshemming. Det psykososiale miljøet vil kanskje i større grad ramme enkeltvis: 
ikke alle elevene på skolen behøver å være berørt av at en elev i niende klasse utsettes for 
mobbing. Og selv om elementer ved det psykososiale miljøet kan ramme mange, vil de 
gjerne angå dem på forskjellig måte. En mobbekonflikt vil innvirke på det psykososiale 
hverdagsmiljøet til både mobbeoffer, plagere, lærere, andre elever og de involvertes søsken 
på skolen, men ikke alle kan for eksempel fremme erstatningskrav på grunnlag av 
mobbingen. Saksforhold som kun angår det psykososiale miljøet på skolen vil derfor 
sjeldnere kunne være gjenstand for felles prosess enn hva som er tilfellet for krav om 
fysiske miljøforhold. En annen forskjell er at fysiske forhold i større grad er målbare, og 
her har man ofte detaljerte faglige normer å forholde seg til. Det psykososiale miljøet er 
ikke like enkelt å måle; en objektiv norm kan ikke ligge til grunn for hva som er godt 
psykososialt miljø. Det kan i mange tilfeller være enklere å stadfeste at det fysiske 
skolemiljøet ikke har holdt mål, enn det psykososiale. 
 
Som jeg skal redegjøre for i kapittel 4, er de etablerte rettslige mekanismene for realisering 
av retten til godt skolemiljø de samme for den fysiske og den psykososiale delen av 
skolemiljøet. Jamfør drøftelsen over antar jeg at det er hensiktsmessig; et kontrollorgan bør 
for eksempel ikke se på bare en begrenset del av miljøet, men miljøet som et samlet hele 
for å avdekke problemområder. Å gjøre undersøkelser eksklusivt på for eksempel 
inneklima eller mobbing kan naturligvis være fruktbart. For skoleeier er det imidlertid 
viktig å se alle miljøfaktorer i sammenheng for å arbeide godt med skolemiljøet. 
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3.6 Skolemiljøforskriften og kapittel 9a 
 
Etter at kapittel 9a ble inntatt i opplæringsloven, anses forskriften og kapittel 9a å utfylle 
hverandre og må derfor vurderes i sammenheng når innholdet i retten til godt skolemiljø 
skal fastlegges. Som nevnt innledningsvis var det under lovprosessen holdt fram at kapittel 
9a ikke gjorde endringer i de krav som allerede eksisterte etter skolemiljøforskriften. 
Opplæringslovens kapittel 9a gir overordnede normer, mens skolemiljøforskriften setter 
mer detaljerte krav, i alle fall ved hjelp av veilederen som følger forskriften. 
 
Det generelle kravet til skolemiljøet i skolemiljøforskriften § 7 er at skolen skal være 
”helsemessig tilfredsstillende”. Dette blir videre utdypet med krav til bl.a. lokalisering i § 8, 
utforming og innredning i § 9, rengjøring og vedlikehold i § 13 og inneklima i § 19. 
Kravene er gjennomgående gitt i form av skjønnsmessige, rettslige standarder. 
 
Det er særlig krav til det fysiske miljøet på skolen som reguleres i forskriften, men i § 12 
heter det at ”virksomheten skal fremme trivsel og psykososiale forhold”. Kapittel 9a går 
lenger enn skolemiljøforskriften i å gi elevene krav på godt psykososialt skolemiljø, både 
gjennom den generelle retten til godt fysisk og psykososialt miljø i § 9a-1, og gjennom de 
krav som settes til det systematiske skolemiljøarbeidet i § 9a-3 og i § 9a-4. Det er 
imidlertid klart at siden skolemiljøforskriften også setter krav om internkontroll i § 4, må 
det være et krav også etter forskriften at skolen har rutiner for å fremme trivsel og 
psykososiale forhold, slik forskriftens § 12 foreskriver. 
 
Det generelle kravet i oppll. § 9a-1 har også betydning for tolkingen av de enkelte krav i 
skolemiljøforskriften. Skolemiljøforskriften krever flere steder at noe skal være 
”tilfredsstillende” eller at noe ikke skal overskride ”et allment akseptert nivå” – og i 
vurderingen må man da se hen til at elevene har rett til et skolemiljø som fremmer helse, 
trivsel og læring.61
 
  
                                                 
61 Veileder til opplæringsloven kapittel 9a side 4 
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Veilederen til skolemiljøforskriften er et eksempel på "faglige normer" som 
fagmyndighetene har anbefalt, jf. ordlyden i oppll. § 9a-2 andre ledd, og skolene har 
dermed en lovfestet plikt på seg til å følge de retningslinjer som framkommer der. Man må 
altså gjennom flere trinn for å finne normen. Retten til et godt fysisk miljø i oppll. § 9a-1 
sammenholdt med kravene i § 9a-2 er eksempelvis utdypet ved at skolen skal ha 
”tilfredsstillende inneklima” i skolemiljøforskriften § 19, og dette er igjen normert i 
veilederen til skolemiljøforskriften, som sier at operativ temperatur bør være 19 – 26 °C. 
 
3.7 Vurderingen av om elevens rett er oppfylt 
 
Til sammen gir de tre første bestemmelsene i kapittel 9a og skolemiljøforskriften 
vidtrekkende rettigheter til elevene. Ut fra rettighetenes subjektive utgangspunkt og 
oppbygging ved bruk av skjønnsmessige begrep er det ikke alltid like enkelt å avgjøre om 
retten er oppfylt. I samme stund som elevene får rettigheter, pålegges skolene omfattende 
plikter, og det kan være praktisk å snu problemstillingen og spørre om skolen har oppfylt 
sin plikt til å gi elevene et godt skolemiljø. For å imøtegå plikten må skolen jobbe med 
skolemiljøet både generelt i forhold til alle elevene, og spesielt i forhold til enkeltelever. 
Det kreves mer enn å fjerne forhold som er ødeleggende for miljøet når de oppstår; skolen 
må kontinuerlig drive forebyggende virksomhet, både på den fysiske og den psykososiale 
siden, og ikke minst arbeide for fysisk og psykososialt miljø i sammenheng. Det 
systematiske skolemiljøarbeidet som pålegges skolene å drive i § 9a-4, er en viktig del av 
bildet når det skal avgjøres om skolen har innfridd sine forpliktelser overfor elevene. 
Likevel er det vanskelig for skolen å forsikre seg om at den tilbyr et godt nok skolemiljø.  
 
Som vist over i kapitlet, er elevens rett ikke knyttet til selve miljøet, men til virkningen på 
den enkelte eleven. Det er derfor umulig å vurdere om elevens rett er oppfylt gjennom å 
utelukkende se på skolens håndtering av miljøfaktorene; vurderingen må gjøres ut fra 
situasjonen til den enkelte elev. Utgangspunktet for vurderingen av om retten er oppfylt, må 
være elevens synsvinkel og ikke skolens. Dette byr naturligvis på store utfordringer for 
skolen, og derfor må arbeidet med elevenes skolemiljø være en av de høyest prioriterte 
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oppgavene for skolen. Skolen kan aldri garantere for et godt nok skolemiljø, det vil kunne 
være elever som faller gjennom selv om skolen har arbeidet godt og planmessig med 
forebygging og konkrete tiltak, både for skolemiljøet generelt og spesielt i forhold til 
enkelteleven. Fokus bør likevel ikke ligge på hvordan skolen kan sikre seg ryggen fri; 
utgangspunktet må være den rett til godt miljø som eleven er sikret i loven. Skolens mål må 
være å sikre elevens rettighet, ikke å gå klar av de krav som settes til skolen. At det for 
enkelte elever som i utgangspunktet bærer med seg omfattende psykososiale problemer 
eller fysiske begrensninger, kan være vanskelig for skolen å tilby et skolemiljø fri for 
belastninger, taler ikke for at elevens rett til et godt miljø på skolen forringes. Her må 
hensynet til eleven gå foran hensynet til at skal kunne forsikre seg om at den tilbyr et godt 
nok skolemiljø til alle sine elever. Skolen, som representant for det offentlige, er nærmere 
til å bære risikoen for at ikke alle elevene vil komme vellykket ut av sitt opphold i skolen, 
tross store anstrengelser fra skolens side. 
 
Hvorvidt skolemiljøet fremmer elevenes helse, trivsel og læring, må avgjøres konkret etter 
faglig skjønn. Hva kan aksepteres av skader og plager som følge av opphold på skolen? 
Utgangspunktet må være at skolegangen ikke skal føre med seg verken skader eller plager 
av noen som helst art. Risikoen for mindre enkeltskader som skrubbsår og annet som 
naturlig følger av lek og fysisk utfoldelse, kan skolen vanskelig gardere seg mot. Et godt 
miljø behøver heller ikke kjennetegnes av at risikoen for alle slike potensielle småskader er 
eliminert. Full gardering mot alle skadetyper er ikke mulig, uhell kan skje. Det ville 
dessuten kunne få negative konsekvenser for skolemiljøet dersom for eksempel lek som 
kan føre til skrubbsår, ikke tillates på skolen. Miljøfaktorer som ikke er avhengig av 
elevenes atferd, slik som for eksempel temperatur og luft i klasserommet, er det opplagt at 
må være tilfredsstillende for at elevens rett til godt skolemiljø skal oppfylles. 
 
Opplæringsloven § 9a-1 er overordnet norm som gir den enkelte elev individuell rett til 
godt miljø på skolen. En må gå ut fra at innholdet i den rettslige standarden "godt fysisk og 
psykososialt miljø" tar kravene i oppll. § 9a-2 og § 9a-3 opp i seg, slik at de krav som her 
stilles, klarlegger innholdet i rettigheten. Jeg tolker bestemmelsen slik at dersom skolen 
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ikke oppfyller kravene i § 9a-2 og § 9a-3, er elevens rett etter § 9a-1 krenket. Dermed må 
kravene i de følgende bestemmelser i kapittel 9a, etter min mening, være å anse for elevens 
individuelle rett. Også kravene i skolemiljøforskriften og andre faglige veiledninger må 
etter lovfestingen av kapittel 9a – gjennom bestemmelsen i oppll. § 9a-1 – være elevens 
individuelle rettigheter, da disse presiserer innholdet i standarden "godt fysisk og 
psykososialt miljø". 
 
3.8 Kravene i arbeidsmiljøloven holdt opp mot rettighetene i kapittel 9a 
 
Arbeidsmiljølovens regler om fysisk og psykososialt arbeidsmiljø i kapittel 4 har ikke 
anvendelse for skoleelever. Likevel vil bestemmelsene i arbeidsmiljøloven være relevante 
når normene for elevenes skolemiljø skal fastlegges. Intensjonen med å gi skoleelever rett 
til godt miljø på skolen var jo dels å gi barn samme rettigheter som voksne arbeidstakere 
har etter arbeidsmiljøloven. Flere av de som uttalte seg under arbeidet med kapittel 9a, 
mente opplæringsloven måtte bruke begrepet ”fullt forsvarlig”, som er kjent fra 
arbeidsmiljølovgivningen. Utdannings- og forskningsdepartementet mente at valg av 
terminologi her mer var et spørsmål om hva som var formålstjenlig ordlyd, enn hva som 
var innholdet i kravene. Departementet la til grunn at innholdet i kravene til skolemiljø hele 
tiden har vært de samme som arbeidsmiljølovens krav til ”fullt forsvarlig” arbeidsmiljø.62
 
 I 
stortingsbehandlingen ble samme synspunkt fremmet, både i komitébehandlingen og i 
debatten i Odelstinget. Dette er et klart budskap om at elevens rettigheter etter kapittel 9a 
må tolkes minst like strengt som man tolker arbeidstakers rett til fullt forsvarlig 
arbeidsmiljø. 
Ifølge aml. § 1-1 a) er et av lovens formål å gi arbeidstakere "full trygghet mot fysiske og 
psykiske skadevirkninger". Flere av arbeidsmiljølovens bestemmelser tar sikte på å 
realisere denne målsetningen. Det generelle kravet til arbeidsmiljøet på arbeidsplassen er 
gitt i § 4-1 (1), som sier at "Arbeidsmiljøet i virksomheten skal være fullt forsvarlig ut fra 
                                                 
62 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 15, punkt 6.2.1 
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en enkeltvis og samlet vurdering av faktorer i arbeidsmiljøet som kan innvirke på 
arbeidstakernes fysiske og psykiske helse og velferd." Kravet til et fullt forsvarlig 
arbeidsmiljø er en rettslig standard, og innholdet må avgjøres ut fra en totalvurdering av 
samtlige forhold, og det må tas hensyn til den alminnelige utvikling i samfunnet generelt og 
i arbeidslivet spesielt.63
 
 Kravet er på den måte i stadig endring og er bundet til faglige 
normer, i likhet med kravene til skolemiljøet. Kravet til fullt forsvarlig arbeidsmiljø 
innebærer et føre-var-prinsipp som går ut på at man ikke kan vente til ulykker, sykdom 
eller andre plager oppstår, men skal komme slike situasjoner i forkjøpet. Dette prinsippet er 
fulgt opp for skolemiljøet; det forutsettes i Ot.prp. nr. 72 (2001 - 2002) side 15, men må 
dessuten ut fra en naturlig språklig forståelse av hva som etter dagens samfunnsforhold må 
ligge i begrepet "godt" miljø. Også ut fra kravene til systematisk og planmessig 
forebyggende arbeid med miljøet kan føre-var-prinsippet utledes. 
I og med at kravet etter ordlyden i aml. § 4-1 (1) legger opp til både enkeltvis og samlet 
vurdering av miljøfaktorer, er det ikke tilstrekkelig at arbeidsmiljøet etter en totalvurdering 
er forsvarlig; hver enkelt miljøfaktor må holde mål. På den andre siden kan tilfellet også 
være at arbeidsmiljøfaktorene hver for seg er på forsvarlige nivå, men kombinasjonen av 
dem samlet sett ikke gir et fullt forsvarlig arbeidsmiljø.64
 
 Her er situasjonen for elevens 
arbeidsmiljø helt sammenfallende; for at elevens rett til godt miljø på skolen skal oppfylles, 
må virkningen av miljøet på den enkelte elev fremme helse, trivsel og læring – det er ikke 
nok at hver enkelt miljøfaktor holder mål, og det er ikke nok at det miljøet samlet sett er 
godt dersom enkeltfaktorer ikke er tilfredsstillende. 
Retten til godt skolemiljø går etter ordlyd og formål lenger enn arbeidstakers rett til fullt 
forsvarlig arbeidsmiljø. Skolemiljøet skal etter oppll. § 9a-1 fremme helse, trivsel og 
læring, mens ordvalget i arbeidsmiljøloven taler for at miljøkravene handler om å forhindre 
skade. Formålet med arbeidsmiljøbestemmelsene i arbeidsmiljøloven er da også først og 
fremst å sikre arbeidstakerne mot fysiske og psykiske skadevirkninger. Opplæringslovens 
                                                 
63 Jakhelln side 620 
64 Jakhelln side 621 
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formål favner videre, og ordlyden i oppll. § 9a-1 taler også for at skoleelevens rett til godt 
miljø på skolen må tolkes strengere enn den rett arbeidstakeren har til godt arbeidsmiljø 
etter arbeidsmiljøloven. 
 
Vanligvis anses en virksomhet for å ha oppfylt sine forpliktelser i forhold til arbeidsmiljøet 
dersom de mer spesifikke krav som følger av lov og forskrift er fulgt, og anbefalinger i 
veiledninger og retningslinjer er ivaretatt. Det generelle kravet om fullt forsvarlig 
arbeidsmiljø får derfor selvstendig betydning særlig på områder hvor det er gitt få eller 
ingen utfyllende bestemmelser, og på områder hvor utviklingen har gått raskere enn 
myndighetene har evnet å følge opp gjennom regelverket. I slike tilfeller vil spørsmålet om 
arbeidsmiljøet er fullt forsvarlig, måtte avgjøres ved at det legges vesentlig vekt på praksis 
og rådende oppfatning innenfor vedkommende område.65
 
 For skolene må det kreves enda 
større grad av oppmerksomhet rettet mot den enkelte elev i forhold til oppfølging av faglige 
anbefalinger; det vil ikke være nok å følge opp anbefalingene, uten videre overvåkning av 
miljøets virkning på den enkelte, slik Jakhelln antar at er tilstrekkelig i forhold til 
arbeidsmiljøet. 
                                                 
65 Jakhelln side 623 
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4 RETTSLIGE VIRKEMIDLER FOR EFFEKTIVISERING AV RETTIGHETENE 
 
4.1 Innledning 
 
Kapittel 4 skal gi en oversikt over det jeg mener er de rettslige virkemidler – kall dem 
gjerne verktøy eller instrumenter – som man har i dag, for å effektivisere elevenes rett til 
godt skolemiljø. Det finnes en rekke andre virkemidler som (kanskje i større grad enn 
juridiske styringsmidler) vil bidra til å realisere retten til godt skolemiljø, slik som for 
eksempel fokus på skolemiljø og elevkunnskap i lærerutdanningen, programmer mot 
mobbing, penger til utbedring og vedlikehold av skolebygg, og bevilgninger til 
interesseorganisasjoner som jobber for å fremme elevers rettigheter. Det anser jeg 
imidlertid ikke for å være rettslige virkemidler i snever forstand. De rettslige virkemidlene 
som presenteres i dette kapitlet, er typisk rettslige, ved at de også benyttes på andre 
samfunnsområder som er rettslig regulert. 
 
De rettslige instrumentene som presenteres her, er i dag på plass. Det er imidlertid et 
spørsmål hvorvidt de fungerer etter sin intensjon, og i hvor stor grad de i dag er i funksjon.  
Etter en gjennomgang av virkemidlene i dette kapitlet, vil jeg i kapittel 5 ta opp noen 
spørsmål omkring eksistensen av virkemidlene: Hvor sentrale er de i gjennomføringen av 
lovbestemmelsene i dag, og hvor stort potensial har det enkelte virkemiddel som bidrag til 
realisering av rettighetene? Bør det enkelte virkemiddel gis større rom, eller er det andre 
virkemidler som bør innføres i stedet for eller ved siden av? Her i kapittel 4 skal jeg først 
gjennomgå de tre virkemidlene som ikke er avhengig av det enkelte rettighetssubjektets 
initiativ: tilsyn, internkontroll og brukermedvirkning. Deretter redegjør jeg for de to 
rettslige verktøy som er gitt den enkelte for å forfølge sin rett: klageadgang og 
 38 
domstolskontroll. Til sist, i avsnitt 4.7, gjennomgår jeg sanksjonsmidlene de presenterte 
aktørene er gitt til disposisjon for tilfeller loven er brutt. 
 
4.2 Tilsyn 
 
4.2.1 Om tilsyn 
 
Med statlig regulering følger et behov for kontroll med at reguleringen følges opp av både 
private og offentlige aktører. Tilsyn er myndighetenes aktive virksomhet for å påse at lov 
og annet regelverk etterleves. Tilsynsfunksjonen er forankret i en type styringsmulighet, 
nemlig statens rett til å gi rettsregler på et område og eventuelt å knytte sanksjoner til 
manglende overholdelse. Kjerneelementene i tilsynsrollen er den konkrete kontroll og 
vurdering av pliktsubjektenes etterlevelse, gjerne fulgt opp av reaksjoner ved avvik.66 
Denne typen kontroll utgjør en betydelig del av statlig virksomhet, og er en styringsordning 
med lange tradisjoner.67 Det finnes i dag om lag førti statlige særorgan som fører tilsyn 
med at private og offentlige aktører i Norge holder seg innenfor fastsatte regler.68
 
 
Områdene det føres tilsyn med, spenner fra produktivitet og arbeidsmiljø til 
transportsikkerhet, mediemangfold og konkurranse. Tilsynenes arbeidsoppgaver kan 
omfatte utarbeidelse av forskrifter, behandling av konsesjons- og dispensasjonssøknader, 
direkte inngrep, kontroller og aktivt veiledningsarbeid overfor dem man fører tilsyn med. 
De fleste tilsynsorganer er underlagt departemental styring og kontroll. Ofte er 
departementet ansvarlig for å føre tilsyn på ulike områder, uten at det er etablert egne 
tilsynsorgan. 
En viktig del av statens tilsynsvirksomhet er rettet mot kommunenes myndighetsutøvelse 
og tjenesteproduksjon. Dette tilsynet er en integrert del av den statlige styringen av 
                                                 
66 St.meld. nr. 17 (2002–2003) Om statlige tilsyn side 22, punkt 3.2 
67 Langfeldt side 113 
68 St.meld. nr. 17 (2002–2003) Om statlige tilsyn side 7 
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kommuner og fylkeskommuner. Det reiser seg spesielle problemstillinger ved denne 
tilsynsvirksomheten som følge av den særegne relasjonen stat og kommune. Omfanget av 
statlig tilsyn med kommunen må veies opp mot det kommunale selvstyret og den 
demokratiske kontrollen som utøves gjennom selvstyret. Kommunene er selvstendige 
rettssubjekter, med selvstendig myndighet og selvstendig ansvar for sin virksomhet. Staten 
har ikke generell instruksjonsmyndighet over kommunene som om de skulle ha vært en 
integrert del av staten, og styring må derfor i utgangspunktet skje gjennom ordinær 
lovgivning. Dette må imidlertid balanseres mot statens behov for å styre kommunene og å 
sikre at rettssikkerheten til den enkelte borger ivaretas og tjenestetilbudet holder en 
forsvarlig kvalitet – noe tilsyn med kommunens virksomhet kan bidra til. 
 
4.2.2 Tilsyn med skolemiljøet 
 
Det er ikke opprettet et særorgan som fører tilsyn med skolesektoren generelt eller 
skolemiljøet spesielt. Ansvaret for å føre tilsyn med at opplæringsloven følges, har lovgiver 
lagt til Kunnskapsdepartementet. Det kommer fram av oppll. § 14-1 andre ledd: 
"Departementet fører tilsyn med verksemder etter denne lova". Tilsynsrollen innebærer 
også plikt til å gi råd og veiledning i spørsmål som gjelder virksomheter etter 
opplæringsloven, og plikt til å samarbeide med kommunen som skoleeier for å sikre 
elevene godt opplæringstilbud, jf. § 14-1 første ledd. Tilsynsansvaret er i delegeringsbrev 
overført til Utdanningsdirektoratet, og videre til fylkesmennene.69 Formålet med lovregelen 
om statlig tilsyn med opplæringsloven er å sikre mest mulig likeverdig opplæringstilbud i 
de ulike deler av landet.70
 
 
Da bestemmelser om skolemiljø kom inn i opplæringsloven gjennom kapittel 9a, ble 
følgelig også disse bestemmelsene underlagt det tilsynet departementet skal føre med loven 
etter oppll. § 14-1 andre ledd. Etter skolemiljøforskriften hadde departementet ikke 
                                                 
69 Delegasjonsbrev av 04.07.07 til Utdanningsdirektoratet fra Kunnskapsdepartementet og Delegasjonsbrev 
datert 13.09.07 til fylkesmennene fra Utdanningsdirektoratet 
70 NOU 1995:18 Ny lovgivning om opplæring side 275, punkt 35.3.1 
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tilsynsansvar, så statlig tilsyn med skolemiljøet var nytt og ble framholdt som en 
rettssikkerhetsmessig forbedring for elevene.71 Samtidig signaliserte departementet i 
forarbeidene til kapittel 9a at staten ikke skal være primærtilsyn, men bare fungere som en 
siste instans i saker om skolemiljø. Kommunene skal fortsatt i første hånd føre tilsyn med 
skolemiljøet etter skolemiljøforskriften, slik at det statlige tilsynet vil kunne konsentrere 
seg om de situasjonene der det kommunale tilsynet ikke fungerer slik det skal: 
"Kommunalt primærtilsyn gjer det mogleg for det statlege tilsynet å konsentrere seg om dei 
kommunar og skolar der problema er størst, og å bruke resten av ressursane på rettleiing. 
På denne måten vil det statlege tilsynet fungere mest som ein etterprøvings- og 
kontrollinstans."72
 
  
Det er kommunen som fører tilsyn med at skolemiljøforskriftens bestemmelser 
gjennomføres på riktig måte, jf. skolemiljøforskriften § 25: "Kommunestyret fører tilsyn 
med at disse forskrifter overholdes." Tilsyn med skolemiljøet føres altså av kommunen hva 
gjelder kravene i skolemiljøforskriften, mens fylkesmannen skal føre tilsyn med at kravene 
i opplæringsloven overholdes. Ifølge forarbeidene til kapittel 9a ønsker imidlertid 
departementet at fylkesmannen primært skal gi informasjon og veiledning, slik at 
kommunen reelt sett fortsatt er hovedansvarlig for tilsyn med skolemiljøet. 
 
På de regler som ikke finnes tilsvarende i skolemiljøforskriften, eksempelvis reglene om 
brukermedvirkning i § 9a-5, er bare statlig tilsyn aktuelt. Det følger av at kommunen ikke 
har tilsynsansvar for bestemmelsene i opplæringsloven, men bare etter 
skolemiljøforskriften. Som vist i kapittel 3, tar retten til godt miljø i oppll. § 9a-1 opp i seg 
de krav som settes i skolemiljøforskriften, så det vil ikke være bestemmelser i forskriften 
som ikke omfattes av den generelle retten til godt skolemiljø i oppll. § 9a-1. Kommunalt 
tilsyn med skolemiljøforskriften vil derfor alltid kunne være gjenstand for tilsvarende 
statlig tilsyn med opplæringslovens bestemmelser.  
 
                                                 
71 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 5, punkt 1og side 18, punkt 6.5 
72 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 18, punkt 6.5 
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I tillegg kommer helsemyndighetene, ved Statens helsetilsyn, sin tilsynsvirksomhet i 
forhold til helselovgivningen, derunder skolemiljøforskriften. Etter khl. § 6-3 første ledd 
skal Statens helsetilsyn føre "medisinsk-faglig tilsyn med at kommunene fremmer 
helsetjenestens formål på forsvarlig og hensiktsmessig måte, og se til at lover og forskrifter 
i helsetjenesten blir kjent og overholdt." Tilsynet omfatter også kommunens miljørettede 
helsevern, og ifølge helsetjenestetilsynsloven § 1 tredje ledd er det fylkeslegen som er 
tillagt myndighet som Statens helsetilsyn i fylkene. Fylkeslegens tilsyn med kommunens 
miljørettede helsevern vil først og fremst ha karakter av systemkontroll, ved at fylkeslegen 
fører tilsyn med at kommunen fører tilsyn med skolene sine etter skolemiljøforskriften. 
Etter helsetjenestetilsynsloven § 5 kan Statens helsetilsyn gi pålegg om å rette på 
forholdene.73
 
 
Sammenfatningsvis utfører kommunen selv tilsyn med at bestemmelsene i 
skolemiljøforskriften følges opp, mens fylkesmannen er en siste kontrollinstans i 
problemtilfeller i forhold til opplæringslovens kapittel 9a. Dessuten utfører fylkesmannen 
et årlig felles nasjonalt tilsyn, på oppdrag for Utdanningsdirektoratet, hvor skolemiljøet kan 
bli gjenstand for tilsynet, se mer om felles nasjonalt tilsyn i punkt 5.2.1.2. 
 
4.3 Internkontroll 
 
4.3.1 Om internkontroll 
 
Internkontroll benyttes innenfor mange samfunnsområder som et verktøy for å sikre 
etterlevelse av myndighetenes krav. Metoden anvendes både overfor myndighetsutøvende 
organer og andre målgrupper, for eksempel arbeidsgivere. Pålegg om å drive internkontroll 
                                                 
73 Av plasshensyn redegjøres ikke ytterligere for helsemyndighetenes statlige tilsynsvirksomhet, idet 
avhandlingen først og fremst tar sikte på å undersøke opplæringslovens bestemmelser, og det verneapparat 
som er bygget opp rundt lovbestemmelsene der. At Statens helsetilsyn også har et tilsynsansvar i forhold til 
skolemiljøet, nevnes imidlertid for å vise at det statlige tilsynsansvaret for elevers skolemiljø er fragmentert, 
og gir et bilde av de utfordringer som ligger i samkjøring av tilsyn med skolemiljøet. 
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er en sentral del av det offentlige tilsynet med ulike regelverk, særlig innenfor områdene 
helse, miljø, sikkerhet og med sosiale og andre typer offentlige tjenester. Internkontroll 
dreier seg ikke først og fremst om kontroll i snever forstand, men om at nærmere bestemte 
tiltak skal gjøres internt i en virksomhet, i sammenheng med virksomhetens drift for øvrig. 
Internkontrollen omfatter alle systematiske tiltak virksomheten setter i verk for å 
dokumentere og sikre at den drives i samsvar med myndighetskravene.74
 
 Fra arbeidslivet 
kjenner vi det systematiske helse-, miljø- og sikkerhetsarbeidet (forkortet HMS-arbeid), en 
type internkontroll alle virksomheter er pålagt å drive.  
Hovedformålet med internkontroll er å sikre at krav gitt i lov og forskrift overholdes. 
Samtidig letter internkontrollen myndighetenes oppgave i å kontrollere virksomheten 
utenfra, idet virksomhetens arbeid med lovpålagte plikter godt kommer til syne når 
virksomheten må vise til hva som gjøres internt. Den ytre kontrollen som gjøres av et 
eksternt organ måtte dessuten bli svært omfattende og ressurskrevende dersom den skulle 
stå alene som kontrollmekanisme, og det kan være vanskelig å avdekke en del typer feil 
ved enkeltinspeksjoner. Tilfredsstillende ekstern kontroll krever gjerne store mengder tid, 
penger og kompetanse. Det er etter hvert blitt å anse som nødvendig å supplere eksternt 
tilsyn med en kontroll gjort av de involverte aktører selv.75 Innføring av 
internkontrollsystemer på stadig flere arenaer bygger på en tanke om at virksomhetens 
ekspertise og system internt kan bidra til å forbedre den tradisjonelle tilsynsvirksomhet, 
gjerne gjennom krav til rapportering om det interne arbeidet til ekstern tilsynsmyndighet. 
Internkontrollsystemer er på denne måten basert på et samvirke mellom den enkelte 
virksomhet og offentlige tilsynsmyndigheter.76
 
 
Det kreves internkontroll i forhold til en rekke regelverk på ulike samfunnsområder.77
                                                 
74 Internkontroll blir ofte definert som systematiske tiltak som skal sikre at virksomhetens aktiviteter 
planlegges, organiseres, utføres og vedlikeholdes i samsvar med krav fastsatt i eller i medhold av lov. 
 Krav 
til internkontroll på arbeidsplassen kom ved lovendring i 1990, da arbeidsmiljøloven av 
75 St.meld. nr. 17 (2002–2003) Om statlige tilsyn side 27, punkt 3.6.2 
76 Jakhelln side 635 
77 Forskrifter som gir regler om internkontroll er blant annet FOR-2005-12-14 nr. 1584 Forskrift om 
internkontroll for kommunens oppgaver etter lov om barneverntjenester, FOR 2008-09-22 nr. 1080 Forskrift 
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1977 fikk ny § 16 a. Innføring av internkontroll i arbeidsmiljølovgivningen innebar en 
prinsipiell reform for å effektivisere bestemmelsene om et fullt forsvarlig arbeidsmiljø.78 
Det overordnede kravet til internkontroll i forhold til helse, miljø og sikkerhet i arbeidslivet 
er nå plassert i arbeidsmiljølovens kapittel 3 om virkemidler i arbeidsmiljøarbeidet. For å 
sikre at hensynet til arbeidstakers helse, miljø og sikkerhet blir ivaretatt, kreves det i § 3-1 
første ledd at arbeidsgiver skal sørge for at det utføres systematisk helse-, miljø- og 
sikkerhetsarbeid på alle plan i virksomheten. Dette skal gjøres i samarbeid med 
arbeidstakerne og deres tillitsvalgte.79 I § 3-1 andre ledd følger en punktvis liste som angir 
hovedinnholdet i det systematiske helse-, miljø- og sikkerhetsarbeidet. Nærmere 
bestemmelser om gjennomføringen av kravene til det systematiske helse-, miljø- og 
sikkerhetsarbeidet er regulert i internkontrollforskriften.80
 
 I forskriften konkretiseres og 
utdypes kravene i arbeidsmiljølovens kapittel 3, blant annet settes krav til dokumentasjon 
av det systematiske helse-, miljø- og sikkerhetsarbeidet, se særlig internkontrollforskriften 
§ 5 i punktene 4 til 8. Arbeidstilsynet fører tilsyn med at arbeidsgiver overholder kravene 
til helse-, miljø- og sikkerhetsarbeid, jf. aml. § 18-6.  
4.3.2 Internkontroll med skolemiljøet 
 
Skolens plikt til å drive internkontroll med skolemiljøet følger først og fremst av oppll. 
§ 9a-4, som har følgende ordlyd: 
 
"Skolen skal aktivt drive eit kontinuerleg og systematisk arbeid for å fremje helsa, miljøet 
og tryggleiken til elevane, slik at krava i eller i medhald av dette kapitlet blir oppfylte. 
                                                                                                                                                    
om risikostyring og internkontroll , FOR-2003-02-21 nr. 199 Forskrift om internkontroll for å oppfylle lov om 
vassdrag og grunnvann, FOR-2004-03-19 nr. 537 Forskrift om internkontroll for å oppfylle 
akvakulturlovgivningen, FOR-2002-12-20 nr. 1731 Forskrift om internkontroll i sosial- og helsetjenesten og 
FOR-1994-12-15 nr. 1187 Forskrift om internkontroll for å oppfylle næringsmiddellovgivningen  
78 Jakhelln side 634 
79 Se om sammenhengen med brukermedvirkning i avsnitt 4.4 
80 FOR 1996-12-06 nr. 1127 Forskrift om systematisk helse-, miljø- og sikkerhetsarbeid i virksomheter 
(hjemlet i arbeidsmiljøloven § 3-1 (3), men også blant annet i forurensningsloven, produktansvarsloven, el-
tilsynsloven, sivilforsvarsloven, genteknologiloven, brann- og eksplosjonsvernloven, strålevernloven og flere 
lover) 
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Skoleleiinga har ansvaret for den daglege gjennomføringa av dette. Arbeidet skal gjelde 
det fysiske så vel som det psykososiale miljøet." 
 
Formålet med å pålegge skolen å drive dette systematiske arbeidet er å sørge for at skolen 
følger opp sin plikt til å sikre elevenes rett til godt miljø på skolen etter oppll. § 9a-1. 
Arbeidet med skolemiljøet skal ikke være tilfeldig, men noe skolene må jobbe kontinuerlig 
og planmessig med. Dette fører til kvalitetssikring av skolemiljøarbeidet. Kravet til at 
skolen aktivt og systematisk skal arbeide for å fremme et godt psykososialt miljø i 
oppll. § 9a-3 første ledd er en del av den internkontrollen skolen pålegges å drive etter 
oppll. § 9a-4.  
 
Siden skolen huser arbeidsplasser, er den også omfattet av forskrift av 6. desember 1996, 
nr. 1127 om systematisk helse-, miljø og sikkerhetsarbeid i virksomheter 
(internkontrollforskriften). I medhold av internkontrollforskriften foreligger det allerede en 
plikt til internkontroll. Den internkontrollen som pålegges i internkontrollforskriften må 
utvides til å imøtekomme de krav som settes til internkontroll i oppll. § 9a-4. Også 
skolemiljøforskriften krever internkontroll, i § 4, som legger ansvaret for internkontroll 
med forskriften både på skoleledelsen og på skoleeier.  
 
Det følger av oppll. § 9a-5 andre punktum at det til daglig er skoleledelsen som har 
ansvaret for daglig gjennomføring av bestemmelsens krav til internkontroll. Det er 
imidlertid skoleeiers ansvar å legge forholdene til rette og sørge for at det er etablert gode 
internkontrollsystem – både for den internkontrollen som kreves i forhold til skolemiljø i 
oppll. § 9a-5, og for andre internkontrollrutiner ved skolen, jf. kommunens generelle ansvar 
etter oppll. 13-10 første og andre ledd. I dette ligger blant annet at det skal være 
dokumentert hvordan ansvar og myndighet er fordelt i skolen, hva som skal gjøres for å 
etterleve regelverket, og hvordan de viktigste oppgavene skal løses.  
 
4.4 Brukermedvirkning 
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4.4.1 Om brukermedvirkning 
 
Brukermedvirkning handler om å sette brukerens behov i fokus, og innebærer at brukeren 
selv aktivt medvirker og tar beslutninger i forhold som angår ham. Brukeren får delta i 
planlegging, gjennomføring og evaluering av tiltak. Brukermedvirkning er aktuelt i 
situasjoner hvor brukeren er klient, pasient eller på annen måte gjør seg nytte av offentlige 
tjenester, spesielt innen helse, sosial, arbeid og trygd.  
 
I forhold til arbeidsmiljø går brukermedvirkning ut på å ta de involverte med på det 
organiserte arbeidet med virksomhetens miljø, og brukermedvirkningsordninger tar sikte på 
å realisere målsetninger om godt arbeidsmiljø gjennom aktiv deltakelse i dette arbeidet. Til 
grunn for regler om brukermedvirkning ligger prinsipper om samarbeid og 
medbestemmelse som middel for å nå felles mål. I arbeidsmiljøloven er det gitt regler om 
brukermedvirkning i kapittel 6 om verneombud og i kapittel 7 om arbeidsmiljøutvalg. 
Reglene følger opp et av lovens formål, nemlig at arbeidstakerne skal delta aktivt i arbeidet 
med arbeidsmiljøet i virksomheten, jf. aml. § 1-1 d. Dessuten er en del av arbeidstakerens 
ansvar for å realisere kravene til et fullt forsvarlig arbeidsmiljø knyttet opp til 
medvirkningsordninger. Etter aml. § 2-3 første ledd er arbeidstakere ikke bare forpliktet til 
å medvirke ved utforming, gjennomføring og oppfølging av virksomhetens systematiske 
helse-, miljø- og sikkerhetsarbeid, men også delta i det organiserte verne- og miljøarbeidet i 
virksomheten, og dessuten aktivt medvirke ved gjennomføring av tiltak som settes i verk 
for å skape godt og sikkert arbeidsmiljø. Ansvaret for å legge til rette for aktiv 
brukermedvirkning på arbeidsplassen ligger hos arbeidsgiver.  
 
Brukermedvirkningsregler – sammen med krav til internkontroll – fører til aktivitet og 
engasjement omkring arbeidsmiljøspørsmål, og bidrar således til effektivisering av de krav 
myndighetene stiller til virksomheten. 
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4.4.2 Brukermedvirkning i skolemiljøarbeidet 
 
Opplæringsloven legger opp til brukermedvirkning på alle plan av skolens virksomhet, og 
aktiv medvirkning fra elever og foresatte er et mål for skolen.81
 
 De ulike organ for 
brukermedvirkning som er pålagt skolen å etablere, defineres i opplæringslovens kapittel 
11.   
Elevenes rett til aktiv deltakelse i skolemiljøarbeidet følger først og fremst av oppll. § 9a-5. 
Ifølge bestemmelsens første ledd skal elevene "engasjerast i planlegginga og 
gjennomføringa av det systematiske arbeidet for helse, miljø og tryggleik ved skolen" og 
skolen skal "leggje oppgåver til rette for elevane etter kva som er naturleg for dei enkelte 
årstrinna." Elevene kan for eksempel være med på å kartlegge det fysiske innemiljøet ved å 
gjøre målinger, og deretter tas med på å vurdere hvilke tiltak som er nødvendige. Elevene 
bør delta i utformingen av skolens ordensreglement, jf. oppll. § 2-9, som regulerer viktige 
sider av hvordan elevene skal være mot hverandre på skolen.  
 
Til å utføre skolemiljøarbeidet på sine vegne kan elevrådet oppnevne egne 
skolemiljørepresentanter, jf. § 9a-5 andre ledd. Elevrådet står imidlertid fritt til å organisere 
skolemiljøarbeidet på andre måter, loven setter ingen plikt til å opprette 
skolemiljørepresentanter, og heller ikke noen øvre grense for antall 
skolemiljørepresentanter. Det er viktig å poengtere at skolens plikt til å sørge for 
brukermedvirkning etter § 9a-5 til enhver tid gjelder alle elevene, og ikke bare de som sitter 
i elevrådet eller andre brukermedvirkningsorgan ved skolen. 
 
Etter oppll. § 11-1a skal det være skolemiljøutvalg ved alle grunnskoler.82
                                                 
81 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 17, punkt 6.4 
 
Skolemiljøutvalg er det eneste brukermedvirkningsorganet som er begrenset til å kun 
82 Bestemmelsen kom inn i loven som en følge av at Stortinget etterlyste brukermedvirkningsordninger da det 
foreslåtte kapittel 9a var til debatt i 2002. Stortinget anmodet regjeringen om å komme tilbake med forslag 
om skolemiljøutvalg (anmodningsvedtak nr. 33, 19. november 2002). Da regjeringen ikke fulgte opp 
anmodningen ble nytt vedtak truffet (anmodningsvedtak nr. 519, 17. juni 2004: "Stortinget ber regjeringen 
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beskjeftige seg med skolemiljøarbeid. I skolemiljøutvalget skal både elevene, foreldrerådet, 
de ansatte, skoleledelsen og kommunen være representert, men sammensetningen skal være 
slik at representantene for elever og foreldre er i flertall, jf. § 11-1a første ledd. Hvordan 
elevene velger sine medlemmer til skolemiljøutvalget, avgjøres lokalt. Vanligvis gjøres det 
gjennom elevrådet, jf. krav til elevråd i oppll. § 11-2,83
 
 og kanskje ved hjelp av egne 
skolemiljørepresentanter, jf. muligheten elevrådet har til å opprette slike etter 
oppll. § 9a-5 andre ledd. 
Råd og utvalg ved skolen må også tas med i skolemiljøarbeidet, jf. oppll. § 9a-6. Her sitter 
det ikke kun elever; både ansatte på skolen, elevene og foresatte er brukere av skolens 
miljø. Etter § 9a-6 skal både samarbeidsutvalget,84 skolemiljøutvalget, elevrådet og 
foreldrerådet85
 
 holdes løpende orientert om alle forhold – deriblant hendelser, planer og 
vedtak – som har vesentlig betydning for skolemiljøet. Rådene og utvalgene ved skolen 
skal så tidlig som mulig tas med i planleggingen og gjennomføringen av miljøtiltak ved den 
enkelte skolen, og har rett til å uttale seg og å komme med forslag i alle saker som har 
betydning for skolemiljøet, jf. § 9a-6 andre ledd. Skolen er forpliktet til å informere elever 
og foreldre om forhold som kan ha negativ virkning på helsa til elevene, jf. § 9a-6 tredje 
ledd, slik at de som brukere stadig kan ta aktivt del i arbeidet med skolens miljøforhold.  
Formålet med brukermedvirkning i skolemiljøarbeidet er todelt. Først og fremst skal 
brukernes engasjement medvirke til å skape godt miljø på skolen, og er dermed et 
virkemiddel for å oppnå lovbestemmelsenes formål. Hovedformålet med å innføre krav til 
skolemiljøutvalg i oppll. § 11-1a var å øke elever og foreldres innvirkning på 
                                                                                                                                                    
snarest legge frem en sak om sammensetning og organisering av skolemiljøutvalg"). Regjeringen fulgte opp 
anmodningen i Ot.prp. nr. 57 (2004–2005) kapittel 11 forslag om skolemiljøutvalg. Behandlet i Stortinget i 
Innst. O. nr. 105 (2004–2005), debattert i Odelstinget 4. juni 2005. 
83 Oppll. § 11-2 krever at alle grunnskoler skal ha elevråd, ett for 5. til 7. årstrinn og ett for 8. til 10. årstrinn. 
Elevrådet skal bestå av representanter for elevene, og skal fremme fellesinteressene til elevene på skolen og 
arbeide for å skape godt lærings- og skolemiljø, jf. § 11-2 fjerde ledd.  
84 Oppll. § 11-1 krever samarbeidsutvalg ved enhver grunnskole, satt sammen av to representanter for 
undervisningspersonalet, en fra andre tilsatte, to for foreldrerådet, to for elevene og to for kommunen. 
85 Oppll. § 11-4 krever at det skal være et foreldreråd ved grunnskoler, hvor alle foreldre med barn i skolen er 
medlemmer. Foreldrerådet skal fremme fellesinteressene til foreldrene og medvirke til at elever og foreldre 
deltar aktivt i arbeidet for å skape godt skolemiljø. 
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skolehverdagen.86 For elevenes del er det også elementer av opplæring knyttet til deltakelse 
i skolemiljøarbeidet.87
 
 Elevene skal ikke bare lære hva demokrati er på skolen, men de skal 
faktisk også utøve demokrati. Både effektivitetshensyn og pedagogiske hensyn taler 
dermed for å la elevene delta aktivt i det organiserte arbeidet for å skape godt skolemiljø. 
4.5 Klageadgang 
 
4.5.1 Om klage 
 
Den som vil angripe en forvaltningsavgjørelse som går ham imot, kan i mange tilfelle 
fremme klage. Klage er gjerne både billigere og raskere enn å ta saken til domstolene, og 
klageinstituttet spiller en stor praktisk rolle i norsk forvaltning – også fordi det i de fleste 
tilfeller er et krav at klagemulighet er uttømt før sak kan bringes inn for domstolene. 
Hovedreglene om klage på enkeltvedtak finnes i forvaltningslovens kapittel 6 (§ 28 og 
følgende bestemmelser). Klageinstans er som hovedregel det nærmeste overordnede 
forvaltningsorgan til det organ som har fattet vedtaket, jf. forvaltningsloven § 28 første 
ledd. For klage på kommunale vedtak er det i § 28 andre ledd første og andre punktum en 
særregel som gir klagemyndigheten til kommunestyret (eller annet organ, oppnevnt av 
kommunestyret). Etter bestemmelser i særlovgivningen er likevel klagemyndigheten statlig 
for en rekke typer kommunale vedtak. Statlig klageinstans for kommunal 
myndighetsutøvelse er begrunnet i at overprøvende myndighet formelt og reelt skal være 
uavhengig av underinstansen. Det antas også at publikum vil ha større tillit til klageinstans 
som ligger utenfor kommunen selv.  
 
Etter § 28 er det bare enkeltvedtak som kan påklages etter reglene om klage i kapittel 6, jf. 
definisjonen av enkeltvedtak i forvaltningsloven § 2 b: "enkeltvedtak er vedtak som gjelder 
rettigheter eller plikter til en eller flere bestemte personer". Det vil imidlertid være adgang 
                                                 
86 Ot.prp. nr. 57 (2004–2005) side 41, punkt 11.4 
87 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 17, punkt 6.4.1 
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til å bringe omstridte spørsmål inn for Stortingets ombudsmann for forvaltningen 
(Sivilombudsmannen), og i siste hånd for domstolene. 
 
4.5.2 Klage på skolemiljø 
 
Siden skolen er et forvaltningsorgan som utøver forvaltningsmyndighet, kommer 
forvaltningslovens regler om klage til anvendelse for klage vedrørende skolemiljøet, jf. 
oppll. § 15-1 og forvaltningsloven § 1. Opplæringsloven gir imidlertid noen særlige regler 
for klage, og disse går foran forvaltningsloven, jf. forvaltningsloven § 1 første punktum om 
at loven gjelder så langt annet ikke følger av annen lovgivning. I oppll. § 15-2 første ledd 
fastsettes unntak fra hovedregelen i forvaltningsloven § 28 om klageinstans: Departementet 
er klageinstans for enkeltvedtak i grunnskolen, uansett hvilket nivå i kommunen som har 
fattet enkeltvedtaket. Det er presisert i oppll. § 15-2 andre ledd at departementet er 
klageinstans for enkeltvedtak om fysiske og psykososiale miljøforhold etter oppll. § 9a-2 
og § 9a-3. Kompetansen som statlig klagemyndighet har Kunnskapsdepartementet delegert 
til Utdanningsdirektoratet, som videre har gitt oppgaven til fylkesmannen i de enkelte 
fylkene.88
 
 
Videre er det gitt særlige regler om klage i bestemmelsene om skolemiljøet i kapittel 9a. I 
oppll. § 9a-2 siste ledd og i § 9a-3 siste ledd er elevenes stilling styrket angående klage på 
det fysiske og det psykososiale miljøet på skolen. Først pålegges skolen å ta stilling til 
saken dersom elever, foreldre eller et råd/utvalg ved skolen ber om tiltak vedrørende 
skolemiljøet. Plikten går ut på at skolen må vurdere oppfordringen og å ta stilling til om 
tiltak skal settes i verk. Kravet til at dette må skje "snarast mogleg" må tolkes ekstra strengt 
der det blir bedt om tiltak for å avvege helsefare. Dersom kommunen selv ikke har 
tilstrekkelig fagkunnskap til å vurdere forholdene, må slik fagkunnskap bringes inn.89
                                                 
88 Delegasjonsbrev av 04.07.07 til Utdanningsdirektoratet fra Kunnskapsdepartementet og Delegasjonsbrev 
datert 13.09.07 til fylkesmennene fra Utdanningsdirektoratet 
 
Regelen etter § 9a-2 siste ledd og § 9a-3 siste ledd er at skolens behandling av en 
89 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 22, punkt 8 
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oppfordring angående skolemiljøet skal skje etter forvaltningslovens regler om 
enkeltvedtak. Også situasjoner der skolen forholder seg passiv eller ikke innen rimelig tid 
fatter vedtak, er i forhold til klagemuligheten likestilt med at enkeltvedtak er fattet. Hva 
som er "rimelig tid" etter bestemmelsen, må vurderes på tilsvarende måte som "snarast 
mogleg" i setningen forut; det vil avhenge av hva saken gjelder, og dersom det er spørsmål 
om å avhjelpe miljøforhold som er direkte helsefarlige, har skolen liten tid på seg.  
 
Enhver oppfordring fra elever, eller noen som representerer elever, om forbedring av 
skolemiljøet skal altså føre til at skolen behandler saken etter reglene om enkeltvedtak i 
forvaltningsloven. Følger ikke skolen opp denne plikten, har eleven klagerett etter 
forvaltningslovens regler, som om det er gjort enkeltvedtak i saken. Dermed sikres eleven 
en mulighet til å klage til fylkesmannen både når skolen gjør tiltak eleven ikke er tilfreds 
med, og når skolen ikke fatter vedtak raskt nok etter å ha blitt oppfordret til det. En klage 
kan både angå innholdet i et konkret miljøtiltak, skolens systematiske skolemiljøarbeid, og 
selve saksbehandlingen fra skolens side. 
 
For øvrig skal klagebehandlingen følge de alminnelige reglene i forvaltningslovens kapittel 
6. Klageorganets kompetanse framkommer av forvaltningsloven § 34.90 Etter 
bestemmelsens andre ledd skal klageinstansen prøve alle sider av saken og herunder ta 
hensyn til nye omstendigheter – det er altså tale om en fullstendig ny prøving av sakens 
realitet. Den skal vurdere synspunkter klageren kommer med, og er heller ikke bundet av 
klagerens anførsler. Medhold i klage behøver ikke bygge på at det er begått feil, 
klageinstansen kan omgjøre vedtaket av rimelighets- eller hensiktsmessighetsgrunner.91
                                                 
90 I § 34 andre ledd tredje punktum er det gitt en særregel for statlig klageinstans i forbindelse med 
kommunale vedtak: Dersom vedtaket har karakter av fritt forvaltningsskjønn, må klageinstansen legge vekt 
på hensynet til det kommunale selvstyret ved prøving av skjønnet. Etter at regelen ble tatt inn i loven gjorde 
departementet oppmerksom på at "Regelen ikke får betydning for klageinstansens vurdering av om rettigheter 
og plikter etter utdanningslovgivningen er oppfylt", i brev til Statens utdanningskontor 2.10.1997. Se mer om 
forvaltningsskjønn i skolemiljøsaker i punkt 4.6.2 om domstolskontroll med skolemiljøet. 
 
Klageinstansen kan selv treffe nytt vedtak i saken, eller oppheve det påklagde vedtaket og 
sende saken tilbake til underinstansen til helt eller delvis ny behandling, jf. § 34 siste ledd. 
91 Gyldendal Rettsdata norsk lovkommentar om forvaltningsloven § 34 av Jan Fridtjof Bernt (05.11.09) 
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Etter § 33 siste ledd skal klageinstansen påse at saken er så godt opplyst som mulig før 
vedtak treffes, og kan pålegge underinstansen å foreta nærmere undersøkelser av 
saksforholdet. Klagen kan etter i prinsippet få fire utfall, jf. § 34: 1) Kommunens vedtak 
stadfestes, det vil si at klagen forkastes. 2) Klagen tas til følge. 3) Førsteinstansens vedtak 
oppheves, og saken hjemvises til ny behandling. (Dette utfallet forutsetter at vedtaket lider 
av en feil, og at feilen er så stor at vedtaket er ugyldig). 4) Klageinstansen endrer vedtaket, 
jf. § 34 siste ledd første alternativ. 
 
I utgangspunktet kan klageinstansens vedtak ikke påklages, jf. forvaltningsloven § 28 tredje 
ledd. Dersom skolen pålegges å behandle saken på ny, jf. forvaltningsloven § 34 siste ledd 
andre alternativ, vil skolens nye avgjørelse i saken være enkeltvedtak og må dermed følges 
av reglene for enkeltvedtak. Ny avgjørelse vil derfor være undergitt klagerett selv om den i 
og for seg er vedtak i klagesak. 
 
4.6 Domstolskontroll 
 
4.6.1 Om domstolskontroll 
 
Muligheten til å få domstolsbehandlet innholdet i en rettighet overfor forvaltningen er en 
grunnleggende rettssikkerhetsgaranti.92
 
 Domstolsbehandling forutsetter at en part kan 
framsette et krav retten kan ta stilling til, jf. krav til søksmålsgjenstand, partstilknytning og 
søksmålssituasjon i tvisteloven § 1-3. 
Domstolenes kompetanse til å prøve legaliteten av forvaltningens virksomhet er utviklet 
gjennom praksis og er i dag å anse for sikker sedvanerett.93
                                                 
92 Boe side 891 
 Klageretten er et viktig 
supplement til søksmål, men kan ikke erstatte kontroll gjennom uavhengige domstoler. 
93 Eckhoff/Smith side 496 
 52 
Domstolskontroll med forvaltningen skal først og fremst hindre at det blir begått urett mot 
den enkelte.94
 
 
Tvist mellom en elev og skole vil imidlertid ikke nødvendigvis ha karakter av å være en 
typisk forvaltningssak. Mener eleven seg erstatningsberettiget, vil kravet rettes til skolen. 
Hvis skoleeier avslår kravet om erstatning, kan eleven gå til sivilt søksmål mot kommunen. 
Kommunens avgjørelse om tilkjenning eller avslag på krav om erstatning er ikke 
enkeltvedtak, jf. Ot.prp. nr. 3 (1976–1977) side 55, men må anses å være privatrettslig 
disposisjon fra kommunen. Erstatningssøksmålet mot kommunen vil ikke nødvendigvis 
angå et enkeltvedtak, selv om det er sannsynlig at det vil foreligge vedtak (eventuelt 
passivitet som blir å anse for vedtak) i forbindelse med skolemiljøet som vedrører saken, jf. 
oppll. § 9a-2 siste ledd og § 9a-3 siste ledd. 
 
Når flere har samme interesse mot samme motpart, for eksempel erstatningskrav på grunn 
av skader som følge av dårlig skolemiljø eller krav om at strakstiltak for inneklima på 
skolen må iverksettes, kan man gå sammen og fremme gruppesøksmål mot skoleeier etter 
reglene i tvistelovens kapittel 35. Vilkår er at rettssubjektene har krav på samme eller 
vesentlig likt faktisk og rettslig grunnlag. 
 
4.6.2 Domstolskontroll med skolemiljøet 
 
Rettigheter kan om nødvendig håndheves ved domstolene.95
 
 Opplæringsloven er en 
rettighetslov som skal kunne etterprøves. Eleven er gitt en rett til godt skolemiljø i oppll. 
§ 9a-1 og kan reise søksmål ved domstolene med påstand om at retten er krenket. 
Barn er umyndige, jf. vergemålsloven § 1, og kan ikke fremme søksmål på egen hånd idet 
umyndige ikke er prosessdyktig etter tvisteloven § 2-2 andre ledd. For umyndige er vergen 
                                                 
94 Ibid. side 482 
95 NOU 1995:18 Ny lovgivning om opplæring side 102, punkt 19.3.2.2 
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stedfortreder, jf. tvisteloven § 2-4. For mindreårige er foreldrene verger, jf. vergemålsloven 
§ 3 første ledd. Utgangspunktet er da at begge foreldre er stedfortredere for barnet i 
prosessen, men vergemålsloven § 4 åpner for at foreldre som er verger i fellesskap kan gi 
den andre fullmakt til å opptre som stedfortreder alene, jf. tvisteloven § 2-4 første ledd 
andre punktum.  
  
Det vil være aktuelt å fremme erstatningskrav mot skolen for økonomisk tap som følge av 
at retten til godt skolemiljø er brutt, og eventuelt menerstatning eller oppreisning for 
ikke-økonomisk skade.  
 
Å fremme andre krav enn erstatningskrav ved søksmål er mindre praktisk, men det kan 
tenkes at en ønsker fastsettelsesdom på at et vedtak skolen har gjort i forbindelse med 
skolemiljøet er ugyldig, eventuelt kombinert med erstatningskrav. Idet oppll. § 9a-1 gir 
eleven rett til godt fysisk og psykososialt miljø, har eleven et rettskrav på godt skolemiljø 
som kan påberopes for en domstol, og fastsettelsessøksmål for at skolen ikke innfrir 
rettigheten er derfor også mulig å fremme. Rettsvirkningen en ønsker dom for vil være at 
skolen må rette opp miljøforholdene til å samsvare med lovkravene. Dersom det er 
uenighet mellom elev og skole om hvorvidt det må settes inn bestemte tiltak for 
skolemiljøet (enten i forhold til enkeltelev eller for en elevgruppe, for eksempel dersom 
inneklima eller det psykososiale klassemiljøet er så uholdbart at det er stor helsefare for 
elevene å oppholde seg på skolen), kan det være behov for midlertidig sikring av kravet 
inntil saken kommer opp for domstolen. Slik sikring av krav mot kommunen kan begjæres 
etter reglene om midlertidig forføyning i tvistelovens kapittel 34. Den videre framstillingen 
av domstolskontroll med skolemiljø avgrenses til fullbyrdelsessøksmål om erstatning, da 
det vil være erstatningskrav som er mest praktisk å bringe inn for domstolen.96
 
 
Siden skolen er et forvaltningsorgan, og skolens arbeid med elevenes skolemiljø er utøvelse 
av forvaltningsmyndighet, må spørsmålet om domstolens prøvelseskompetanse avklares. 
Når domstolene skal overprøve forvaltningens avgjørelser, begrenses prøvelsen i 
                                                 
96 Om vilkår for erstatning se punkt 4.7.5 
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utgangspunktet mot forvaltningens frie skjønn. Vurderingen av hva domstolen kan prøve, 
beror på en tolkning av det aktuelle lovgrunnlaget. Om domstolskontrollen er begrenset, 
må avgjøres etter en tolkning av hvorvidt skolen er gitt fri skjønnsutøvelse i forhold til 
skolemiljøet. Bestemmelsene i kapittel 9a i opplæringsloven er ikke utformet særlig 
skjønnsmessig, men er nokså strengt lovbundne. Selv om standarden "godt fysisk og 
psykososialt miljø" er en vag størrelse, åpner den ikke for fritt forvaltningsskjønn da den 
ikke er betinget av politiske og økonomiske prioriteringer lokalt i kommunen. Den rettslige 
standarden regulerer forhold som ligger utenfor loven selv, men har klar refereranse til 
medisin- og tekniskfaglige normer, så innholdet i standarden innebærer ikke elementer av 
fritt skjønn. Hva som er "godt fysisk og psykososialt miljø som fremjar helse, trivsel og 
læring", vil variere med endrede samfunnsforhold og i forhold til den enkelte elev, men er 
ikke avhengig av lokale forhold i den enkelte kommune; den rettslige standarden innebærer 
ikke noe annet i Arendal enn i Hammerfest. Lovlighetskontroll av retten til godt skolemiljø 
etter oppll. § 9a-1 begrenses derfor ikke til om saksbehandlingen har vært lovlig, men også 
om innholdet i rettigheten er oppfylt etter de faglige kriterier lovbestemmelsene grunner på. 
Domstolen kan prøve skolens konkrete vurdering av faktum vurdert opp mot 
bestemmelsene om skolemiljø i kapittel 9a. 
 
Opplæringsloven § 9a-2 siste ledd og § 9a-3 siste ledd pålegger skolen å fatte vedtak 
dersom elev, foresatt, råd eller utvalg ber om tiltak for miljøet, men ordlyden gir ingen 
retningslinjer for hva slags tiltak skolen skal iverksette. Skolen er dermed gitt 
skjønnsmessig kompetanse til å iverksette tiltak som skolen faglig sett mener gagner 
situasjonen best. Slikt faglig skjønn er ikke unntatt prøving av domstolene. Boe skriver at 
domstolene kan prøve skjønnsutøvelse i den utstrekning den er uttrykk for 
myndighetsmisbruk eller er brudd på faglige eller samfunnsmessige minstemål.97
 
 For å 
vurdere om skolen har holdt seg innenfor lovens minstekrav, kan det være behov for 
fagkunnskap for å vurdere faktum, og da må domstolen innhente sakkyndige for vurdering 
av fagskjønnet.  
                                                 
97 Boe side 892  
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Skolens håndtering av skolemiljøproblemer og avgjørelser i skolemiljøsaker er av såpass 
inngripende karakter for den enkelte elev at også innholdet i tiltak og avgjørelser må prøves 
av domstolene. Argumenter for at domstolsprøving av fagskjønn er uhensiktsmessig, kan 
derfor ikke høres. Grensen for prøving av faktum i forvaltningsmessige saker varierer fra 
rettsområde til rettsområde, og i tilfeller som er inngripende for den enkelte, må ofte det 
kommunale selvstyret vike.98
 
 Reelle hensyn taler for at rettighetslovgivning som kapittel 9a 
i opplæringsloven må kunne prøves fullt ut: Eleven er gitt konkrete rettigheter som han har 
stor interesse i å få avklart hva består i, og eventuell begrunnelse for hvorfor skolen ikke er 
forpliktet til å oppfylle dem. Hovedregelen er etter dette at domstolen kan prøve skolens 
rettsanvendelse i skolemiljøsaker fullt ut, herunder subsumsjonen. 
4.7 Sanksjonsmidler 
 
4.7.1 Om sanksjonering 
 
Ulike former for kontroll med at rettsregler etterleves, bør kunne følges opp med reaksjoner 
når mangelfull etterlevelse avdekkes. Sanksjonsmidlene blir metoder som ledd i at et av de 
tre rettslige instrumentene (tilsyn, klage eller domstolskontroll) er i funksjon. Formålet med 
sanksjonering er først og fremst å framtvinge oppfyllelse, men sanksjoner kan også ivareta 
hensyn til gjenoppretting og ha pønal intensjon. Sanksjonene som presenteres her, er i dag 
mer eller mindre tilgjengelige for bruk av disse tre institusjonene. Hovedspørsmålet er hva 
som blir de rettslige konsekvensene av at tilsynsmyndighet, klageorgan eller domstol finner 
at skolemiljøet ikke oppfyller lovens krav. 
 
                                                 
98 I Rt. 1995-1427 (Naturfredningsdommen) uttaler Høyesterett på side 1427: "Det er i dag et alminnelig 
prinsipp i forvaltningsretten at domstolene kan prøve ikke bare lovtolkningen, men også subsumsjonen ved 
anvendelsen av lover som gjør inngrep overfor den enkelte. Dette anses som en viktig del av 
rettssikkerheten." 
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4.7.2 Pålegg om retting 
 
Det statlige tilsynet med at opplæringslovens bestemmelser overholdes etter oppll. § 14-1 
andre ledd, er i tredje ledd fulgt opp med en kompetanse til å gi pålegg om å rette på 
forhold som er i strid med loven. Påleggshjemmelen var ny da opplæringsloven ble vedtatt 
i 1998. I forarbeidene til lovbestemmelsen presiseres det at hovedvekten bør ligge på 
rådgivning og veiledning, og at man skal være tilbakeholden med å pålegge retting overfor 
kommunene.99
 
 Fylkesmannen som klageorgan har ikke påleggskompetanse. Det er bare 
etter oppll. § 14-1 tredje ledd at påleggskompetanse er gitt, altså som ledd i 
tilsynsvirksomhet.  
Det eneste vilkåret for pålegg om retting etter oppll. § 14-1 tredje ledd er at forholdet er i 
strid med opplæringsloven (eller forskrift gitt med hjemmel i loven). Dersom vilkåret er 
oppfylt, kan fylkesmannen gi pålegg om hvordan skoleeier skal forholde seg for å bringe 
situasjonen i overensstemmelse med loven.100
 
 Et slikt pålegg om retting er rettslig bindende 
for kommunen. Pålegg etter denne bestemmelsen vil være et enkeltvedtak, jf. 
forvaltningsloven § 2, og kan påklages av kommunen. Pålegg om retting etter § 14-1 tredje 
ledd er fylkesmannens eneste alternativ til reaksjon overfor skoleeier når avvik avdekkes 
ved tilsyn. Et pålegg om retting kan være funksjonsbasert, ved at funksjonskravene i de 
materielle normene gjentas, og pliktsubjektet fortsatt står fritt til å velge løsning for å 
oppfylle kravene. Eller pålegg kan gis som utførelseskrav, for eksempel et konkret krav om 
å montere heis for å gi funksjonshemmede elever adgang til hele skoleanlegget.  
                                                 
99 NOU 1995:18 Ny lovgivning om opplæring side 276, punkt 35.3.1 
100 Helgeland side 372 
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4.7.3 Stansing av virksomheten 
 
Opplæringsloven gir ikke tilsynsmyndighet, klageorgan eller domstol hjemmel for å stenge 
skolen på nærmere bestemte vilkår. Stansing av virksomhet er kjent etter helselovgivningen 
og arbeidsmiljølovgivningen, for tilfeller der virksomheten vurderes å være helsefarlig.  
Departementet hevdet under arbeidet med kapittel 9a at stansing av virksomheten som 
sanksjonsmiddel, ville være problematisk i forhold til skoler, men utdyper ikke nærmere 
hvorfor dette sanksjonsmidlet vil være et problem i denne sammenheng.101
 
 Departementet 
viser til khl. § 4a-10, der hjemmel for stansing er gitt for tilfeller der miljøforholdene 
representerer en overhengende fare for alvorlig helseskade. Det pekes på at etter 
skolemiljøreglene i nytt kapittel 9a vil dårlig trivsel og læring kunne gi grunnlag for pålegg 
om retting, men vil ikke være tilstrekkelig grunn til å stanse virksomheten.  
Etter departementet sitt syn vil imidlertid bestemmelsen om pålegg i § 14-1 tredje ledd 
kunne åpne for pålegg om å stanse eller flytte undervisningen, dersom det er nødvendig for 
at skoleeier skal kunne bringe situasjonen i samsvar med kravene i loven.102
 
 Dette var 
departementets argumentasjon for å ikke gi egen hjemmel for å stanse virksomheten. Ut fra 
ordlyden i oppll. § 14-1 tredje ledd, og med støtte i forarbeidene, må man gå ut fra at 
tilsynsmyndigheten har kompetanse til å stenge skolen som ledd i pålegg om retting når 
situasjonen er tilstrekkelig alvorlig for elevenes helse. 
                                                 
101 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 19, punkt 6.6 
102 Ibid. 
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4.7.4 Tvangsmulkt 
 
Opplæringsloven gir ikke hjemmel for å ilegge tvangsmulkt. I forarbeidene til kapittel 9a 
holder departementet fram at tvangsmulkt i praksis er lite egnet som virkemiddel overfor 
offentlige skoler, siden pengekrav mot offentlige organ ikke kan tvangsfullbyrdes, jf. 
tvangsfullbyrdingsloven § 1-2.103
 
 
Kommunestyret kan etter khl. § 4a-9 ilegge en virksomhet tvangsmulkt dersom et pålegg 
om retting etter § 4a-8 ikke etterkommes. Denne hjemmelen kan benyttes ved brudd på 
skolemiljøforskriften, jf. forskriften § 26 første ledd.  
 
4.7.5 Erstatningsansvar 
 
Dersom en kommune forsømmer sine plikter etter opplæringslovens kapittel 9a, kan det 
medføre erstatningsansvar for kommunen som skoleeier og arbeidsgiver. Det er bare 
domstolene som har myndighet til å tilkjenne erstatning. Menerstatning eller oppreisning 
for ikke-økonomisk tap, gjerne kalt erstatning for "tort og svie", kan også være berettiget 
hvis retten til godt skolemiljø er krenket, og også denne typen erstatning kan kun ilegges av 
domstolene. 
 
For å berettiges erstatning, eller å pådra seg erstatningsansvar, er det ikke nok å slå fast at 
lovreglene i kapittel 9a er brutt. Spørsmål om erstatning for krenkelse av retten til godt 
skolemiljø skal ifølge forarbeidene til kapittel 9a avgjøres etter alminnelige 
erstatningsrettslige regler.104
                                                 
103 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 19, punkt 6.6 
 For at erstatningsansvar skal oppstå utenfor kontraktsforhold, 
må tre grunnvilkår må være oppfylt: Den som krever erstatning, må være påført en skade, 
104 Ibid.: "Erstatning eller meinerstatning kan vere aktuelt dersom dei alminnelege vilkåra for dette er 
oppfylte". 
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det må foreligge et ansvarsgrunnlag hos den man krever erstatning fra, og det må foreligge 
en ikke for fjerntliggende årsakssammenheng mellom skaden og ansvarsgrunnlaget. 
 
Selv om opplæringsloven § 13-10 plasserer ansvaret for lovens gjennomføring på 
kommunen, utgjør ikke det et erstatningsrettslig ansvarsgrunnlag. Forarbeidene til kapittel 
9a sier ikke noe om hvilket ansvarsgrunnlag som er aktuelt, men i rettspraksis er 
erstatningskrav i forbindelse med skolemiljø vurdert etter kommunens arbeidsgiveransvar 
for feil ansatte gjør i tjenesten i skadeserstatningsloven § 2-1.105
 
 Etter denne bestemmelsen 
er det ikke en forutsetning for erstatningsansvar at lovbestemmelser i særlovgivning er 
brutt, men det skal tas hensyn til "om de krav skadelidte med rimelighet kan stille til 
virksomheten eller tjenesten, er tilsidesatt." Hvorvidt skolen har handlet rettmessig i 
forhold til sine plikter etter opplæringsloven, vil få betydning for vurderingen av om det 
foreligger arbeidsgiveransvar. Det er et vilkår at skaden på eleven må være voldt forsettelig 
eller uaktsomt av kommunens ansatte for at erstatningsansvar skal foreligge. Det er ikke 
avgjørende hvem som eventuelt har opptrådt uaktsomt, og arbeidsgiveransvaret omfatter 
kumulative og anonyme feil og krever således ikke at det pekes ut bestemte personer som 
har opptrådt uaktsomt. Saksøker har bevisbyrden for at erstatningsansvar foreligger. 
I utgangspunktet er det bare det økonomiske tap som er gjenstand for erstatning. Hva som 
er økonomisk tap av dårlig skolemiljø, kan være vanskelig å bringe på det rene. Og selv om 
det gis full erstatning for det økonomiske tapet ved en personskade, vil skadelidte ofte sitte 
igjen med tap av ikke-økonomisk karakter. Personskade av ikke-økonomisk art på eleven, 
som følge av at skolemiljøet ikke har oppfylt kravene i opplæringslovens kapittel 9a, kan 
føre til erstatningsansvar etter skadeserstatningsloven § 3-2 om menerstatning og § 3-5 om 
oppreisning. Menerstatning skal være økonomisk kompensasjon for den ikke-økonomiske 
ulempen ved å ha et men. (Se imidlertid skadeserstatningsloven § 3-2a om standardisert 
erstatning for barn under 16 år, hvor eventuell menerstatning inngår). Oppreisning er ment 
å være en erstatning for den voldte tort og smerte eller krenkelse, som et slags "plaster på 
                                                 
105 Også i juridisk litteratur er det lagt til grunn at det er arbeidsgiveransvaret som må ligge til grunn for 
erstatningskrav for skade som påføres elever i skolen, blant annet Raugland m.fl. side 250. 
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såret" – men har også til hensikt å virke pønalt overfor skadevolder – hovedvilkår for at 
oppreisningsansvar etter § 3-5 skal foreligge, er nemlig at det er utvist grov uaktsomhet. 
Ansvarsvilkårene for oppreisning er særlig strenge, og de beløp som tilkjennes, har i norsk 
praksis vært beskjedne.106
 
 
4.7.6 Straff 
 
Etter § 9a-7 kan brudd på reglene i kapittel 9a straffes med bøter og/eller fengsel i inntil tre 
måneder. Det kreves forsett eller uaktsomhet for at straffansvar skal oppstå, så overtredelse 
av reglene i kapittel 9a vil ikke i seg selv være straffbart – det må foreligge kvalifisert 
skyld.  
 
Alle som har plikter etter opplæringslovens kapittel 9a, kan straffes hvis de forsettelig eller 
uaktsomt bryter kravene etter kapitlets bestemmelser. Det kan være enkeltpersoner, for 
eksempel rektor, en lærer, rådgiver eller helsesøster på skolen. Også kommunen som 
skoleeier kan straffes, idet overtredelsen er begått av noen som handlet på vegne av 
kommunen, jf. reglene om foretaksstraff i straffelovens kapittel 3a.107
 
 Medvirkning kan 
straffes på samme måte, jf. § 9a-7 andre ledd. 
Det er bare domstolene som kan dømme straff. Straffebestemmelsen er laget etter mønster 
fra khl. § 4a-11, og strafferammen er den samme i de to bestemmelsene. 
Straffebestemmelsen i khl. § 4a-11 gjelder for skolemiljøforskriften (se forskriften § 28). 
 
I motsetning til kommunehelsetjenesteloven og arbeidsmiljøloven har ikke 
opplæringsloven en generell straffebestemmelse. Sammenheng i lovverket talte for at det 
                                                 
106 Lødrup side 17 
107 Straffeloven § 48a første ledd: "Når et straffebud er overtrådt av noen som har handlet på vegne av et 
foretak, kan foretaket straffes." 
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burde gis regler om straffesanksjonering av brudd på bestemmelsene om elevenes 
skolemiljø.108
 
 
                                                 
108 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 19, punkt 6.6 
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5 RETTSPOLITISKE OG RETTSSOSIOLOGISKE VURDERINGER 
 
5.1 Innledning 
 
De rettslige virkemidlene som er gjennomgått i kapittel 4, skal bidra til realisering av 
lovbestemmelsene om skolemiljø. Når vi vet at retten til godt skolemiljø ikke kommer alle 
skoleelever til gode, er det interessant å se nærmere på de roller og funksjoner ulike 
instanser har fått i forhold til kapittel 9a. Er det svakheter i systemet som vanskeliggjør 
håndheving av rettighetene? Undersøkelser som avdekker dårlig skolemiljø, tyder på at det 
kan være langt mellom å ha rett og å få rett på dette rettslig regulerte området. I avsnitt 5.2 
vil jeg knytte hensiktsmessighetsvurderinger til de rettslige virkemidlene som er 
tilgjengelig i dag. 
 
For at en lov skal lykkes i å nå sine mål, er det flere faktorer som spiller inn. Hvorvidt 
lovverk etterleves, avhenger ikke bare av om rettslige virkemidler, lik de som er 
gjennomgått i kapittel 4, er satt i funksjon. I avsnitt 5.3 vil jeg se nærmere på noen faktorer 
som er av stor betydning for realisering av retten til godt skolemiljø. 
 
Selv om opplæringsloven er nokså klar på hvem som forpliktes etter loven, er det forhold 
som gjør at ansvar for oppfyllelse av retten til godt skolemiljø kan virke uoversiktlig. At 
ingen ansvarliggjøres når lovbestemmelsene brytes, bidrar til å opprettholde en oppfatning 
om at ingen sitter med det fulle ansvar for elevenes skolemiljø. Det kan også tenkes at det i 
praksis hviler ansvar på stat, kommune eller eleven selv, uten at loven har rettet plikter mot 
vedkommende. I avsnitt 5.4 vil jeg gi en samlet framstilling og vurdering av 
ansvarsforholdene for retten til godt skolemiljø. 
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I avsnitt 5.5 ser jeg på elevenes rettslige situasjon i lys av eventuell diskriminering på 
grunn av alder. I avsnitt 5.6 vurderes den ulempe som ligger i manglende håndheving av 
den rettslige reguleringen av elevers skolemiljø. 
 
5.2 Vurderinger av de rettslige virkemidlene 
 
5.2.1 Om tilsyn med skolemiljøet 
 
5.2.1.1 Et tosporet system med kommunalt og statlig tilsyn 
 
Da kapittel 9a ble vedtatt, innebar gjeldende regulering av skolemiljøet, nemlig 
skolemiljøforskriften, ikke statlig tilsyn. Situasjonen før kapittel 9a kom inn i 
opplæringsloven, var at kommunene førte tilsyn med skolemiljøet i sine egne skoler etter 
kravene i skolemiljøforskriften. Forskriften har dispensasjonsadgang, jf. forskriften § 26 
andre ledd, og følgelig kunne kommunen gi seg selv, som ansvarlig for å drive skolene, 
dispensasjon fra kravene i forskriften. Det kan dessuten settes spørsmålstegn ved 
intensiteten i en kontroll av seg selv; avdekkes mangler, vil det være den kontrollerende 
selv som er ansvarlig for å utbedre manglene, og som må betale for utbedringer. Det er 
ventelig at en kommune vil være tilbakeholden med å slå ned på egne feil også der det ikke 
fører med seg økonomiske konsekvenser; det må antas å være en høy terskel for å gå ut og 
kritisere egen virksomhet. Denne ordningen er fra mange hold kritisert, og man har 
sammenlignet kommunens tilsynsrolle i skolemiljøforskriften med "bukken som passer 
havresekken" – som et bilde på kommunens manglende uavhengighet og avstand til 
tilsynsobjektet.109 Departementet gav uttrykk for et ønske om å fjerne kommunens 
dobbeltrolle, da forslag til bestemmelser om elevers skolemiljø ble sendt ut på høring.110
                                                 
109 Se Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 12, punkt 5.4, hvor departementet refererer til høringssvarene fra blant 
annet Statens helsetilsyn og Norsk Forum for Bedre Innemiljø for Barn. 
 
110 Høringsbrev: Forslag om bestemmelser om elevers arbeidsmiljø i opplæringslova og privatskulelova, 
punkt 3 avsnitt 4 
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Likevel bestemte departementet seg for å beholde det kommunale primærtilsynet med 
skolemiljøet. Det statlige tilsynet skulle ikke erstatte kommunens tilsyn, men på et vis 
supplere det, først og fremst ved å gi informasjon og veiledning til skoleeierne: "Ein annan 
fordel er at eit kommunalt primærtilsyn gjer det mogleg for det statlege tilsynet å 
konsentrere seg om dei kommunar og skolar der problema er størst, og å bruke resten av 
ressursane på rettleiing. På denne måten vil det statlege tilsynet fungere mest som ein 
etterprøvings- og kontrollinstans."111
 
  
Til tross for at Stortinget ikke var tilfreds med den beskjedne rollen statlig 
tilsynsvirksomhet ble tillagt av departementet,112 er departementets uttalelser i 
lovproposisjonen lagt til grunn for praksis i ettertid.113
 
 Kommunen er skoleeier og av den 
grunn ingen objektiv kontrollinstans. Derfor mener jeg det er uheldig at en løsning med 
kommunalt tilsyn er lagt til grunn for elevenes skolemiljø. 
5.2.1.2 Hva består det statlige tilsynet i? 
 
I hovedsak består tilsynet av en årlig begivenhet som kalles felles nasjonalt tilsyn. Felles 
nasjonalt tilsyn utføres av fylkesmennene, under ledelse av Utdanningsdirektoratet. Det er 
ulike regler i opplæringsloven som er gjenstand for en systemrevisjonsmetodisk kontroll. I 
2008 omhandlet det felles nasjonale tilsynet kontroll med om kommunene hadde et 
forsvarlig system etter oppll. § 13-10 i forhold til tilpasset opplæring og 
spesialundervisning.  I 2009 var tema igjen forsvarlig system etter oppll. § 13-10, men da i 
forhold til hvordan elevene organiseres i grupper i henhold til opplæringslovens krav. Ett 
tema velges altså ut for kontroll hvert år. Det felles nasjonale tilsynet har avdekket 
                                                 
111 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 18, punkt 6.5 
112 Jf. Stortingets kritikk i Innst. O. nr. 7 (2002–2003) og Referat Odelstinget 7. november 2002 
113 Jeg har ikke noe tilgjengelig datamateriale til å kunne foreta en fullstendig redegjørelse for de faktiske 
forhold for tilsynsvirksomhet. Inntrykket etter uformelle samtaler med rektorer, ansatte hos 
fylkesmannsembetene og i Utdanningsdirektoratet, holdt sammen med forarbeidene og diverse rapporter 
(Riksrevisjonens undersøkelse er et eksempel, se punkt 5.2.1.3) er imidlertid at statlig tilsyn utføres i tråd 
med departementets ønske i proposisjonen – nemlig først og fremst i form av veiledning, og lite i form av 
typisk risikobasert kontroll. I hvor stor grad kommunen etterlever kravet til tilsynsføring, og om Statens 
helsetilsyn følger med på kommunens tilsyn med skolemiljøet, har jeg ingen informasjon om. 
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manglende oppfølging av regelverket på de respektive områder det har vært ført kontroll 
med.114 Om felles nasjonalt tilsyn fører til at skolene retter opp de lovstridige forhold som 
påpekes, og hvorvidt fylkesmannen følger opp lukking av avvik, finnes det ikke statistikk 
på.115
 
 Hvilken effekt de foretatte felles nasjonale tilsyn har hatt er derfor usikkert. I 
utgangspunktet må man i alle fall anta at slikt tilsyn har effekt på kunnskapsnivå hos 
skoleeiere, og sannsynligvis også en oppdragende funksjon overfor skoleeiere. 
Skolemiljøreglene i kapittel 9a har så langt ikke vært gjenstand for felles nasjonalt tilsyn, så 
ordningen med årlig nasjonalt tilsyn er ingen sikkerhet for at det gjøres tilsyn med 
skolemiljøet.116 I uformelle samtaler med ansatte i fylkesmannsembeter er jeg blitt 
informert om at det ikke har vært aktuelt å føre tilsyn med skolemiljø uten at 
Utdanningsdirektoratet foreskriver det på nasjonal basis (felles nasjonalt tilsyn), eller 
dersom spesielle skoler kommer i søkelyset etter grove brudd på regler om psykososialt 
miljø, gjerne i media og etter alarmerende henvendelser fra foreldre – altså det man kan 
kalle hendelsesbasert tilsyn. Å gjøre tilsyn med fysisk skolemiljø framholdes av flere som 
nytteløst og uaktuelt, fordi man vet at fysisk utforming ikke er i samsvar med lovverket, 
samtidig som man vet at kommunene ikke har økonomi til å rette opp miljøforholdene.117
 
 
Andre mulige årsaker til lite tilsynsvirksomhet kommer jeg tilbake til i punkt 5.2.1.5 under. 
                                                 
114 Se Utdanningsdirektoratets pressemelding etter tilsynet i 2008: 
http://www.udir.no/Pressemeldinger/Nasjonalt-tilsyn-2008-Elevene-far-ikke-oppfylt-rettighetene-sine/ 
115 Opplyst i telefonsamtale med ansatt i Utdanningsdirektoratets tilsynsavdeling, 6. november 2009. 
116 Tema for felles nasjonalt tilsyn i 2010 skal være elevenes psykososiale skolemiljø.  
117 For noen år siden foreslo statsråden at felles nasjonalt tilsyn skulle angå det fysiske skolemiljøet, men 
forslaget ble forkastet etter at store deler av sektormyndigheten mente det var uhensiktsmessig å føre tilsyn 
med noe man allerede vet lider under omfattende regelbrudd, og oppfordret heller departementet til å sørge 
for at det ble bevilget penger til opprusting av skolebygg (opplysningen er gitt av en ansatt i et 
fylkesmannsembete, som ønsker å være anonym). 
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5.2.1.3 Riksrevisjonens undersøkelse påpeker manglende tilsyn 
 
Etter en undersøkelse av opplæringen i grunnskolen peker Riksrevisjonen i sin rapport på 
statens manglende oppfølging av regelverket for grunnskolen, og at fylkesmannsembetene 
selv gir uttrykk for at de ikke gjennomfører tilsyn i et tilstrekkelig omfang.118
 
 
Riksrevisjonens undersøkelse viser at mange fylkesmannsembeter har et uklart skille 
mellom tilsyn, som kontroll med bestemmelser i lov og forskrifter, og veiledning og 
informasjon. Dette gjør det vanskelig å få et godt bilde av hvor stor del av fylkesmennenes 
kontakt med kommunene som er kontroll med bestemmelser i opplæringsloven. 
Riksrevisjonen påpeker at kommunene de siste år har fått større handlingsrom på 
grunnskolesektoren, og staten legger økt vekt på skoleeiers skjønnsutøvelse, og at 
kommunene har gode systemer for å overvåke og utvikle sektoren. Økt handlingsrom stiller 
store krav til det statlige tilsynet når det gjelder både omfang og innretning. Undersøkelsen 
viser at det føres i begrenset grad tilsyn med sentrale bestemmelser i opplæringsloven, og 
det gjøres i svært liten grad risikobaserte kontroller av enkeltskoler. Når kommunene 
samtidig har svakheter ved sine systemer, er det risiko for at avvik i forhold til loven 
forekommer uten at skoleeier er kjent med dette, eller at det blir avdekket gjennom statlig 
tilsyn. 
5.2.1.4 Tilsynsmyndighetens kompetanse 
 
Statlig tilsyn kan prøve alle sider av skolemiljøet og skolens håndtering av skolemiljøsaker, 
slik rettighetene og kravene framkommer i kapittel 9a i opplæringsloven, jf. ordlyden i 
tilsynshjemmelen i oppll. § 14-1 andre ledd: "Departementet fører tilsyn med verksemder 
etter denne lova". Tilsynskompetansen er altså ikke begrenset til deler av skolemiljøet, for 
eksempel skolens internkontrollrutiner eller skolens saksbehandling i klagesaker. 
 
                                                 
118 Riksrevisjonens undersøkelse av opplæringen i grunnskolen, Dokument nr. 3:10 (2005–2006) side 9 
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Når fylkesmannen avdekker regelbrudd vedrørende skolemiljø som ledd i 
tilsynsvirksomhet, er pålegg om retting eneste tilgjengelige sanksjonsmiddel. Pålegg om 
retting er således det ordinære reaksjonsmiddel når avvik oppdages av tilsynsmyndigheten. 
Jeg har ikke informasjon om hvor hyppig pålegg om retting forekommer. 
Opplæringslovutvalget anså pålegg om retting som et særlig sterkt virkemiddel, og mente 
at hovedvekten bør legges på rådgivning og veiledning, slik at man så langt som mulig kan 
oppnå tilfredsstillende ordninger uten å nytte pålegg.119
 
 Jeg antar at fylkesmannen er 
restriktiv med pålegg om retting, og først og fremst forsøker å veilede kommunen i riktig 
retning. 
Det har ikke skjedd at skoler er blitt stengt som ledd i fylkesmannens tilsynsvirksomhet, 
selv om det er en mulig måte å pålegge retting på etter oppll. § 14-1 tredje ledd.120
 
 
Arbeidstilsynet har de siste årene stengt et antall undervisningslokaler, på bakgrunn av at 
de ansattes fysiske arbeidsmiljø har utgjort fare for liv og helse, jf. Arbeidstilsynets mandat 
som kontrollør av reglene i arbeidsmiljøloven og hjemmel for stansing i aml. § 18-8. Det 
kan synes som at Arbeidstilsynet i større grad oppfatter det tillatelig å stenge virksomhet, 
enn fylkesmannen som tilsynsmyndighet for elevenes miljø gjør– noe som er forunderlig, 
siden et miljø som er helseskadelig for voksne arbeidstakere, sannsynligvis allerede i lang 
tid har vært det for barna på skolen (det er dokumentert at barns helse i større grad enn 
voksnes påvirkes av ytre miljøforhold). Siden stansing av virksomheten er en mulighet for 
tilsynet med skolemiljøet, burde muligheten kanskje vært tydeliggjort i egen hjemmel i 
opplæringsloven. Stenging av skolen er imidlertid et sterkt virkemiddel, og må kun 
benyttes ved stor helsefare. Det bør foreligge andre, mildere sanksjonsmuligheter, før 
stenging av skolen må iverksettes. Økonomiske sanksjoner mot kommunen for å 
framtvinge oppfyllelse kan være en mellomløsning før stenging, som i stor grad rammer 
tredjepart – nemlig elevene, iverksettes. 
                                                 
119 NOU 1995:18 Ny lovgivning om opplæring side 276, punkt 35.3.1 
120 Håvard Tvinnereim i Utdanningsdirektoratet, telefonsamtale 6. november 2009. 
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Opplæringsloven gir ikke tilsynsmyndigheten hjemmel for å ilegge tvangsmulkt ved brudd 
på bestemmelsene i kapittel 9a. Både Arbeidstilsynet og kommunen kan ilegge 
tvangsmulkt, etter arbeidsmiljøloven (§ 18-7) og kommunehelsetjenesteloven (§ 4a-9). 
Opplæringslovutvalget mente at kompetanse til å gi pålegg i utgangspunktet burde være 
ledsaget av sanksjonsmuligheter hvis påleggene ikke blir fulgt, men fant såpass mange 
hensyn mot økonomisk sanksjonering av kommuner at medfølgende sanksjonskompetanse 
til påleggskompetansen ikke ble foreslått.121 Jeg mener det burde åpnes for å ilegge 
tvangsmulkt til skoler som bryter regelverket i kapittel 9a. I den grad det er økonomiske 
årsaker til at kommunen ikke oppfyller krav til skolemiljø, er det ikke nødvendigvis klart at 
økonomiske sanksjoner vil være adekvat virkemiddel. Ulempene som følger av at ingen 
blir sittende med ansvar for brudd på kravene til skolemiljø, er likevel så sterke og 
påfallende, at økonomiske sanksjoner mot lovens pliktsubjekt må vurderes. Formålet med 
tvangsmulkten er at den skal fungere som et pressmiddel for å sikre at et pålegg oppfylles. 
Tvangsmulkt er således ikke noen straffereaksjon, men et forvaltningsvedtak som kan 
påklages etter reglene i forvaltningsloven. Ifølge Arbeidstilsynets statistikker etterkommes 
pålegg før tvangsmulkten begynner å løpe i 95 % av tilfellene, og tvangsmulkt unngås 
dermed. Trusselen om tvangsmulkt kan derfor sies å være et effektivt virkemiddel for å 
sikre at Arbeidstilsynets pålegg etterkommes.122
 
 På samme måte kunne tvangsmulkt hatt 
god effekt som pressmiddel for å sikre gjennomføring av pålegg også i forhold til 
skoleelevers arbeidsmiljø. 
At tvangsfullbyrdelsesloven § 1-2 andre ledd ikke gir adgang til å inndrive pengekrav 
overfor kommuner, vil ikke fjerne effekten av at kommunen ilegges tvangsmulkt. En 
hjemmel for å ilegge tvangsmulkt kan dessuten utformes slik at kommuner som skoleeiere 
likestilles med private ansvarshavende.  
 
Jeg antar at det ikke skjer ofte at kommuner som tilsynsmyndighet ilegger seg selv 
tvangsmulkt for å framtvinge oppfyllelse av krav til skolemiljøet; dersom kommunen ikke 
                                                 
121 NOU 1995:18 Ny lovgivning om opplæring side 276, punkt 35.3.1 
122 NOU 2004:5 Et arbeidsliv for trygghet, inkludering og vekst side 463 
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har evne eller vilje til å følge de krav som statueres i skolemiljøforskriften, er den neppe 
motivert til å ilegge seg selv tvangsmulkt for å tvinges til forskriftsmessig oppfyllelse. Det 
er påfallende at kommunen kan ilegge seg selv tvangsmulkt, mens statlig tilsynsmyndighet 
etter opplæringsloven ikke er gitt denne kompetansen. Hvorvidt det er behov for at 
tilsynsmyndighet får kompetanse til å ilegge tvangsmulkt, må naturligvis avgjøres i 
samsvar med de faktiske forhold: hvor ofte pålegges retting, og hvor vanlig er det at slike 
pålegg ikke etterkommes. I vurderingen er det et moment at pålegg om retting vil kunne bli 
ansett hensiktsmessig i flere antall tilfeller, dersom tilsynsmyndighet har mulighet til å 
følge opp pålegget med trussel om tvangsmulkt. 
 
Et effektivt håndhevingsinstitutt krever som hovedregel at det kan settes ris bak speilet; 
dersom det straffer seg å ikke følge lovverket, vil de ansvarlige arbeide mer målrettet for å 
etterleve det. I høringen for de nye bestemmelsene i opplæringslovens kapittel 9a etterlyste 
flere instanser sanksjonsmuligheter overfor skoleeiere som ikke følger pålegg om 
utbedringer av skolemiljøet.123 Departementet innrømmet i høringsbrevet at det utgjør en 
begrensning for tilsynsmyndigheten at en påleggskompetanse ikke følges opp av noen form 
for sanksjonsmuligheter overfor kommuner som ikke følger eventuelle pålegg.124
 
 
Problematikken drøftes ikke nærmere i det etterfølgende lovutkastet, og lovfestingen av 
skolemiljøregler i kapittel 9a førte ikke med seg utvidet mulighet til å sanksjonere overfor 
skoler som bryter reglene.  
5.2.1.5 Mulige årsaker til lite statlig tilsynsføring 
 
I og med at fylkesmannen som tilsynsmyndighet savner sanksjonskompetanse når avvik fra 
kravene til skolemiljø avdekkes, er tilsynsrollen i utgangspunktet svekket. 
Tilsynsvirksomhet kjennetegnes ved kjerneelementene kontroll, vurdering og sanksjon.125
                                                 
123 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 19, punkt 6.6 
 
124 Høringsbrev 23.04.01: Forslag om bestemmelser om elevers arbeidsmiljø i opplæringslova og 
privatskulelova, punkt 3, fjerde avsnitt 
125 St.meld. nr. 17 (2002–2003) Om statlige tilsyn side 22, punkt 3.2  
 70 
Når reaksjonsmuligheten er avskåret, blir tilsynet ikke helhetlig og effektivt. Kanskje kan 
denne manglende viljen til å utstyre tilsynsorgan med et sanksjonsapparat være en årsak til 
at det i praksis utføres lite tilsyn med skolemiljø? Det vil kanskje være vel så 
hensiktsmessig å veilede kommunen i riktig retning, idet tilsynsmyndigheten uansett ikke 
har sanksjoner å følge opp med dersom avvik avdekkes i tilsyn. 
 
Elevens mulighet for å fremme klage ved brudd på retten til godt skolemiljø kan medføre at 
tilsynsmyndighet forholder seg avventende i forhold til tilsyn med skolemiljøet. 
Fylkesmannen, som er både tilsynsmyndighet og klageorgan, kan vise til at klageadgangen 
kan benyttes dersom vesentlige brudd på lovverket forekommer – og idet det fremmes få 
klager, kan tilsynsmyndigheten få en oppfatning av at lovverket etterleves i skolene, og at 
behovet for tilsyn på dette området ikke er det største, og andre områder prioriteres. 
 
En annen årsak til at det ikke utføres stor grad av kontroll med bestemmelsene i kapittel 9a, 
kan være at det oppleves vanskelig å gi bestemmelsene et konkret og målbart innhold, slik 
at et tilsyn vanskeliggjøres. Rettslige standarder (som for eksempel "godt fysisk og 
psykososialt miljø") i opplæringslovgivningen er en utfordring når tilsyn skal gjøres, og 
dette kan føre til at man unngår å føre tilsyn med bestemmelsene, og overlater mye til 
lokalt skjønn. Et moment i denne sammenheng er også hvilken faglig kompetanse 
fylkesmannen besitter på barn, helse og miljø.126
 
  
Skolen skal i utgangspunktet være utsatt for tilsyn fra flere tilsynsmyndigheter hva angår 
miljøet på skolen. Tilsynet utføres også på grunnlag av ulike lovverk. Den kommunale 
helsetjenesten er ansvarlig for tilsyn etter skolemiljøforskriften og helselovgivningen for 
øvrig. Kunnskapsdepartementet, via delegasjon til fylkesmannen, skal føre tilsyn med 
skolemiljøreglene i opplæringsloven. Arbeidstilsynet skal føre tilsyn med at lærernes 
arbeidsmiljø tilfredsstiller kravene i arbeidsmiljøloven. Hvordan skal de ulike tilsynene 
forholde seg til hverandre? I høringsrunden forut for lovfestingen av kapittel 9a påpekte 
                                                 
126 I høringen pekte mange av fylkesmennene på at de ikke hadde faglig kompetanse til å føre tilsyn med 
elevenes fysiske arbeidsmiljø, se Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 12, punkt 5.4. 
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mange av høringsinstansene at tilsynsansvaret framstod uoversiktlig, og at forholdet 
mellom de ulike tilsynsmyndighetene måtte avklares før lovforslaget ble oversendt 
Stortinget.127 I lovproposisjonen som fulgte, varslet departementet at det skulle utarbeides 
retningslinjer for ansvar og samordning av tilsyn med skolemiljøet.128
 
 Jeg har ikke klart å 
finne noe tilgjengelig materiale på at et slikt samarbeid har funnet sted eller ført til 
avklaring. Jeg tror at de uryddige tilsynsforholdene kan pulverisere ansvaret for å føre 
kontroll med skolemiljøet, med den konsekvens at omfanget av tilsyn blir lite. 
Hovedårsaken til at det ikke utføres statlig tilsyn i større utstrekning, tror jeg imidlertid 
ligger i departementets retningsanvisninger i forarbeidene.129 Fylkesmannen er 
departementets forlengede arm i fylkene, og når departementet ønsker at kommunen skal 
føre primærtilsyn med skolemiljøet, mens statlig tilsyn modifiseres til veiledning og 
overprøving, følger naturligvis fylkesmennene slik instruks. Det må også legges til at 
tilsynsføring er kostbart, og at fylkesmennene ikke er tilført ekstra ressurser for å 
kontrollere skolemiljø etter at oppgaven ble tillagt fylkesmennene gjennom lovfestingen av 
kapittel 9a.130
 
 
5.2.1.6 Uavhengig statlig tilsyn som rettssikkerhetsgaranti 
 
Statlig tilsyn med skolemiljøet som direkte konsekvens av at lovbestemmelser om 
skolemiljø inntas i opplæringsloven, er i lovforarbeidene holdt fram som en 
rettssikkerhetsmessig forbedring for skoleelevene.131
                                                 
127 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 11, punkt 5.4 
 Dette budskapet er vanskelig å se i 
sammenheng med de begrensninger departementet legger opp til at det statlige tilsynet skal 
virke under; idet fylkesmannens rolle som tilsynsmyndighet er innskrenket til å drive 
128 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 18, punkt 6.5: "Departementet vil i samarbeid med Helsedepartementet sjå 
nærmare på arbeidsdelinga mellom det kommunale og det statlege tilsynet." 
129 Ibid. 
130 Departementet uttaler i Ot.prp. 72 (2001–2002) side 21, punkt 7: "Forslaget inneber at det statlege tilsynet 
med skolemiljøet blir styrkt. Primært skal dette gjerast i form av informasjon og rettleiing, men endringane 
kan medføre at sjølve kontrollverksemda aukar noko. Det kan også bli fleire klagesaker. Dette vil bli dekt 
innanfor dagens økonomiske rammer." 
131 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 5, punkt 1 
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informasjons- og veiledningsvirksomhet, har ikke fylkesmannen fått en særlig annerledes 
rolle enn tidligere. Jeg mener det derfor er rimelig å stille spørsmål ved hva som var nytt 
med å få statlig tilsyn med skolemiljøet? Slik jeg ser det, er tilstanden for tilsyn med 
skolemiljø ikke endret i særlig grad ved lovendringen. Riktignok er 
skolemiljøbestemmelsene i kapittel 9a underlagt statlig tilsyn etter den generelle 
tilsynshjemmelen for opplæringsloven, men det har ikke i praksis ført til at staten sørger for 
å kontrollere skolemiljøet i særlig grad. 
 
Regjeringen holder stadig fram at statlig tilsyn er viktig for realisering av elevers 
rettigheter: "Statlig tilsyn er et viktig virkemiddel for å sikre at opplæringslovens 
bestemmelser bli oppfylt".132
 
 Mitt inntrykk er at statlig tilsyn utføres i begrenset grad, og 
utgjør ingen stadig trussel for skoleeier (slik for eksempel Mattilsynet og Arbeidstilsynet 
fungerer på sine områder). Den beskjedne kontrollen med skolemiljø som gjøres av 
fylkesmennene som tilsynsmyndighet etter opplæringsloven, tror jeg ikke spiller en stor 
rolle for realisering av retten til godt skolemiljø. Det tilsynet som utføres på vegne av 
Kunnskapsdepartementet i dag, er såpass snevert at jeg stiller spørsmål ved om 
departementets ansvar for å føre tilsyn etter oppll. § 14-1 andre ledd forsømmes, nedenfor i 
avsnitt 5.4.3 om statlig ansvar. Veiledningsrollen som del av tilsynsorganets funksjon, vil 
imidlertid ha positiv effekt for elevenes skolemiljørettigheter, men mest for tilfeller der 
skoleeier ikke har tilstrekkelig kunnskap om reglene. 
Det er ønskelig at tilsynsmyndighet har en nær kjennskap til, og befinner seg nært 
geografisk i forhold til den virksomhet som skal kontrolleres. Dette hensyn drøftes i 
forarbeidene, og var utslagsgivende for at man endte opp med et tosporet system med både 
kommunalt og statlig tilsyn med skolemiljøet.133
                                                 
132 St.meld. nr. 16 (2006–2007) … og ingen sto igjen - Tidlig innsats for livslang læring, side 72, punkt 6.3.2 
  Et motargument vil være at nærhet også 
kan stå for et problem; nemlig bildet man ser av at kommunen som tilsynsmyndighet har 
for stor grad av nærhet til tilsynsobjektet. Dette kan, som hevdet ovenfor, gjøre kontrollen 
lite uavhengig og reell. I forarbeidene peker man også på at statlig tilsynsmyndighet vil ha 
133 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 18, punkt 6.5 
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større mulighet til å knytte til seg fagkunnskap innenfor relevante fagområder, og slik sett 
kunne være et sterkere faglig tilsyn.134
 
 
Rettighetsfesting er det største inngrepet lovgiver kan gjøre i den kommunale autonomien. 
Når slikt inngrep i lokal handlefrihet er gjort, oppstår et behov for en uavhengig kontroll 
med at kommunen som pliktsubjekt oppfyller den enkeltes rett. Hensyn til lokal 
handlefrihet og kommunalt selvstyre har ikke betydning for denne typen rett, og bør ikke 
vektlegges av tilsynsmyndighetene, som har myndighet til å føre tilsyn med alle sider av 
virksomheten, også faglige og skjønnsmessige vurderinger på skolen. 
 
5.2.2 Om internkontroll og brukermedvirkning i skolemiljøarbeidet 
 
5.2.2.1 Internkontroll og brukermedvirkning i samhandling 
 
Internkontroll og brukermedvirkning skal bidra til aktiv oppfølging av myndighetenes krav 
internt på skolen. Det er nær sammenheng mellom brukermedvirkning, internkontroll og 
nøytralt tilsyn utenfra.135
 
 Internkontroll og brukermedvirkning er på sett og vis metoder 
anvendt som del av ekstern kontroll med regelverket, og staten kan kontrollere (for 
eksempel gjennom tilsyn eller i klagesak) om brukermedvirkning og internkontroll er utført 
i samsvar med lovverket. De etablerte ordningene for internkontroll og brukermedvirkning 
er dessuten antatt å ha stor effekt for gjennomføring av lovbestemmelsene, ikke bare som 
del av et utenforliggende kontrollsystem, men fordi det involverer og engasjerer de som 
berøres av lovverket og bidrar til økt kunnskap om miljøkravene. 
I hvilken grad reglene om internkontroll og brukermedvirkning etterleves ute i skolene, har 
jeg ikke grunnlag for å si noe om her. Det som er sikkert, er at en godt fungerende 
                                                 
134 Ibid. 
135 I Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 17, punkt 6.4 står det om brukermedvirkning: "For lovgivaren vil gode 
høve til brukarmedverknad dessutan vere ein medøfresetnad for at lova blir etterlevd i praksis, og slik sett gi 
ekstra tryggeleik ved sida av andre kontrollordningar." 
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internkontroll, med brukermedvirkning på alle nivå, utvilsomt vil bidra til realisering av 
elevenes rettigheter. Gode rutiner for internkontroll og brukermedvirkning vil skape en 
kultur på skolen som motiverer og gir initiativ, kunnskap og bevissthet i forhold til eget 
skolemiljø. Derfor er det hensiktsmessig at rettighetene i kapittel 9a er fulgt opp med regler 
om internkontroll og brukermedvirkning. 
 
5.2.2.2 Modell etter arbeidsmiljøloven 
 
I arbeidsmiljølovgivningen er det et sentralt virkemiddel at arbeidstakerne er gitt rettigheter 
i tilknytning til arbeidet med sitt eget arbeidsmiljø. Reglene om deltakelse i 
skolemiljøarbeidet skal forsøksvis gi elevene de samme rettighetene som arbeidstakerne 
ellers har, men samtidig ta hensyn til at elevene av ulike grunner, og da særlig alder, ikke 
har samme evner og muligheter. Det forhold at elevene heller ikke er arbeidstakere, og ikke 
uten videre står i samme forhold til skoleeier som arbeidstakere gjør til arbeidsgivere, har i 
denne sammenheng også betydning.136
 
  
Det er frivillig om elevrådet ønsker å oppnevne skolemiljørepresentanter, og disse har 
ingen juridisk myndighet og kan således ikke gi noen pålegg til skolen om miljøforhold. De 
har altså en annen rettslig status enn verneombudene har etter arbeidsmiljølovens kapittel 6. 
Etter aml. § 6-3 er verneombudene for eksempel gitt en rett til å stanse farlig arbeid. 
Departementet ønsket ikke å legge opp til en ordning med "elevverneombud" fordi et slikt 
navn ville gi forventninger som ikke kunne innfries; elever som ikke er myndige, kan ikke 
pålegges plikter som de kan stilles rettslig til ansvar for, og det vil være problematisk å gi 
elever under myndighetsalder myndighet til å stanse skolevirksomheten.137
 
 
Elevenes alder, modenhet og fagkunnskap taler for at ansvar for fremming av elevenes 
interesser i situasjonen med eget skolemiljø ikke i alt for stor grad kan legges på elevene 
                                                 
136 Gyldendal Rettsdata norsk lovkommentar om opplæringsloven § 9a-5 av Harald Hove (05.11.09) 
137 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 18, punkt 6.4 
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selv. Det må antas at brukermedvirkning i skolemiljøarbeidet har god effekt, men godt 
utbygget brukermedvirkningsordinger på dette området tar ikke bort behovet for ekstern 
oppfølging utenfra. I forhold til voksne arbeidstakere, som har utbygget ordning med 
verneombud, og i tillegg større modenhet og fagkunnskap vedrørende sitt arbeidsmiljø, har 
elever et større behov for hjelp til å fremme egne interesser i forhold til eget skolemiljø. 
Det er derfor ikke heldig om reglene om brukermedvirkning i skolemiljøarbeidet antas å 
ivareta elevenes interesser tilstrekkelig. Bistand fra voksne og fagfolk på området behøves 
derfor i stor grad.  
 
Råd og utvalg ved skolen, som arbeider med skolemiljøet (elevråd, skolemiljøutvalg og 
foreldreråd), har etter opplæringsloven ingen kompetanse til å ta bindende avgjørelser. 
Likevel mener jeg at det i systemet med brukermedvirkning fra disse råd og utvalg må 
ligge en viss plikt for skolen til å lytte til deres uttalelser, og å ta hensyn til disse når 
avgjørelser om skolens miljø skal tas.  
 
5.2.2.3 Bør kravene skjerpes? 
 
Et spørsmål er om det burde stilles ytterligere krav til handling i forhold til skolenes 
kontinuerlige arbeid med skolemiljøet – og dertil at skolene forpliktes å redegjøre for sitt 
skolemiljøarbeid til et utenforliggende organ. Dette kunne for eksempel være 
Arbeidstilsynet eller Kunnskapsdepartementet. Grunnlaget for kontroll med skolenes 
håndtering av reglene om skolemiljø ville da trolig bli bedre. Det ville også mest 
sannsynlig bidra til at internkontrollen utføres med større styrke på skolene. Fra 
likestillings- og diskrimineringslovgivningen kjenner vi ordninger med aktivitetsplikt og 
medfølgende rapporteringsplikt til staten – som ekstraordinært virkemiddel for å oppnå en 
uttalt målsetning. Aktivitetsplikten kan da innarbeides som en del av internkontrollregimet, 
og går ut på å arbeide aktivt, målrettet og planmessig for å fremme det uttalte formål, se for 
eksempel likestillingsloven § 1a, diskrimineringsloven § 3a og diskriminerings- og 
tilgjengelighetsloven § 3. Disse lovers aktivitetsplikt krever et nokså omfattende system for 
at aktivitetsplikten skal oppnå den ønskede effekt; her må både private og offentlige aktører 
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underlegges regimet, og en hel del kontroll- og veiledningsarbeid følger med ordningen. 
Dersom skolene pålegges slik handlingsplikt og rapporteringsplikt i forhold til 
skolemiljøet, er bildet langt enklere: bare kommunen som skoleeier pålegges aktivitets- og 
rapporteringsplikt, og den angår kun reglene om skolemiljø. 
 
Som nevnt i punkt 4.3.1 ovenfor, er de tradisjonelle inspeksjonstilsyn i de senere år i stor 
grad erstattet av internkontrollbasert tilsyn.138
 
 Internkontrollbasert tilsyn som metodikk for 
kontroll med at lover og regler etterleves, krever imidlertid at internkontrollen følges opp 
utenfra. Selv om skolen etter oppll. § 9a-4 og § 9a-3 første ledd er pålagt å drive 
omfattende internkontroll med skolemiljøet, er ikke det i seg selv nok til å sikre at slikt 
arbeid gjøres. Plikten til internkontroll må følges av en ekstern kontroll med 
internkontrollen faktisk gjøres. En redegjørelsesplikt kunne være tjenlig for å påse at 
skolene driver tilstrekkelig systematisk og kontinuerlig arbeid med skolemiljøet. Behovet 
for ekstern kontroll i form av inspeksjonstilsyn kan til en viss grad ivaretas av at det 
etableres redegjørelsesplikt: Skolene må selv kunne dokumentere at det er etablert systemer 
som gir tilstrekkelig sikkerhet for at regelverket respekteres – det vil si internkontrollbasert 
tilsyn. En plikt for skolene til å gjøre bruk av utviklede mobbe-program med dokumentert 
effekt på mobbing, er et eksempel på virkemiddel som kan innføres som del av 
internkontrollen, og redegjørelsesplikten vil i den forbindelse gå ut på hvordan man gjør 
bruk av programmet og om skolen kan peke på utfordringer og virkninger ved skolen i bruk 
av programmet. 
En fersk lovendring har medført at kommunene nå har plikt til å utarbeide en årlig rapport 
om tilstanden for grunnskoleopplæringen, som en del av plikten til å ha et forsvarlig system 
for å følge opp lovverket i oppll. § 13-10 (nytt tredje punktum i andre ledd, i kraft fra 1. 
august 2009). Rapporten skal omtale læringsresultat, frafall og læringsmiljø, men kan 
utbygges med annen omtale som skoleeier mener er formålstjenlig ut fra lokale behov. 
Lovteksten gir ikke noen nærmere omtale av definerte mål og indikatorer innenfor de 
respektive områdene læringsresultat, frafall og læringsmiljø. I forarbeidene tar imidlertid 
                                                 
138 St.meld. nr. 17 (2002–2003) Om statlige tilsyn side 22 
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departementet sikte på at Utdanningsdirektoratet skal få i oppdrag å utarbeide ytterligere 
veiledning slik at det skal bli enklest mulig for skoleeiere å utarbeide den årlige 
tilstandsrapporten. Den nye setningen i § 13-10 andre ledd presiserer en del av det 
helhetlige ansvaret for oppfølging, som ligger i andre ledd fra før. Det er viktig å være 
oppmerksom på at utarbeiding av tilstandsrapport ikke alene vil være nok til å oppfylle det 
ansvaret som følger av oppll. § 13-10 andre ledd. Under stortingsbehandlingen av 
endringsforslaget ble det understreket i komitéens innstilling at hvert enkelt barn har rett til 
et godt skolemiljø som fremmer helse, trivsel og læring. Flere (både i komitéen og i 
odelstingsdebatten) mente at den årlige rapporten må inneholde dokumentasjon på hvordan 
skolene jobber i forhold til å bekjempe mobbing. Komitéen ber også Regjeringen sikre at 
den årlige rapporten omfatter hvordan skolen imøtekommer krav til universell utforming og 
tilgjengelighet.  
 
Lovendringen er så langt ikke fulgt opp av veiledninger og nærmere angivelse av kravene 
til rapporteringen, så det er vanskelig å si mer om hva den i praksis vil komme til å 
innebære. I forhold til skolemiljø vil det være positivt dersom rapporteringsplikten 
medfører omfattende plikt til å redegjøre for fysisk og psykososialt miljø på skolen – 
derunder hvordan skolen jobber aktivt og målrettet med skolemiljøet, hvem man 
samarbeider med (kommunehelsetjenesten osv), hvilke utfordringer skolen mener å ha i 
forbindelse med skolemiljø, skolens resultater i ulike miljøundersøkelser, hvilke typer 
klager og hvor mange klager skolen mottar fra elever og hvordan skolen tenker omkring 
miljøfaktorenes innvirkning på hverandre (fysisk og psykososialt miljø i samhandling). 
 
5.2.3 Om elevens klageadgang 
 
5.2.3.1 Prosessuell rettssikkerhetsgaranti 
 
Et av siktemålene med å gi eleven individuell rett til godt miljø på skolen var å befeste 
retten til statlig klage for den enkelte elev. Individklageadgang skal bidra til et mer effektivt 
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rettighetsvern, og var således viktig for storingspolitikerne da elevene skulle gis 
arbeidsmiljøbestemmelser.139
 
 
Regelen om at enhver anmodning om tiltak for skolemiljøet skal behandles etter 
saksbehandlingsreglene for enkeltvedtak, som er gitt i siste ledd i henholdsvis oppll. § 9a-2 
og § 9a-3, sikrer elevens klagemulighet, også i tilfeller hvor skolen viser unnfallenhet. 
Regelen styrker altså elevens prosessuelle rettigheter knyttet til retten til godt skolemiljø, 
og er på den måten et prosessuelt virkemiddel for å realisere rettighetene.  
 
Tidligere, før kapittel 9a trådte kraft, hadde elever mulighet til å klage til fylkesmannen på 
godkjenningsvedtak og dispensasjonsvedtak fattet etter skolemiljøforskriften. Situasjonen 
for elevene var imidlertid ofte at det ikke forelå noe bestemt vedtak å klage på; skolemiljøet 
var dårlig, men intet vedtak var gjort i den forbindelse. For elevene kan manglende tiltak 
være like alvorlig og inngripende som et vedtak i elevenes disfavør. Derfor er det i 
utgangspunktet et stort framskritt for elevens rettssikkerhet at klageadgangen nå inntrer 
også ved passivitet. Gjennom oppll. § 9a-2 siste ledd og § 9a-3 siste ledd er klageadgangen 
sikret så snart en elev eller foresatt har oppfordret skolen om å gjøre noe for miljøet – 
oppfordringen behøver ikke leveres skriftlig, og det ikke nødvendig å foreslå konkrete 
tiltak for at skolens plikt til saksbehandling skal oppstå. 
 
5.2.3.2 Klageinstansens prøvingskompetanse 
 
Etter klageorganets kompetanseregel i forvaltningsloven § 34 skal klagebehandlingen være 
en full realitetsprøving av saken. Om saken angår faglig skjønn, skal også dette 
underlegges prøvingen, og fylkesmannen må innhente faglig kompetanse dersom det er 
nødvendig. Av en ansatt i et fylkesmannsembete som har hatt noen klager på psykososialt 
skolemiljø, har jeg fått opplyst at klagebehandlingen ikke angår de faktiske 
miljøforholdene på skolen, men konsentreres om hvorvidt kommunen i sakens forbindelse 
                                                 
139 Innst. O. nr. 7 (2002–2003) 
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har fulgt saksbehandlingsreglene i forvaltningsloven.140
 
 Eleven får dermed ikke prøvet 
selve realiteten og innholdet i sin rett til godt miljø på skolen.  
I det praktiske liv har fylkesmannen liten mulighet til å reise ut til den enkelte skole og 
"etterforske" tidligere hendelser, innhenting av bevis osv. Klagebehandlingen blir derfor 
gjerne begrenset til det som er tilgjengelig og etterprøvbart – nemlig de skriftlige 
dokumentene i saken.141 Etter å ha bistått mange elever i klageprosess forteller 
Elevorganisasjonen at denne begrensningen oppleves frustrerende for eleven: En elev som 
er blitt mobbet av læreren, har behov for uavhengig prøving av sakens fakta. Eleven vil ha 
bekreftet at retten til godt skolemiljø er brutt, og at skolen har handlet lovstridig etter 
innholdet i bestemmelsene i kapittel 9a, men det han får svar på i klagevedtaket, er om 
skolen har truffet enkeltvedtak på riktig måte og ellers fulgt prosedyrene for enkeltvedtak 
etter forvaltningsloven.142
 
 Rettssikkerhetsmessig kan klagebehandling derfor ikke 
sammenlignes med domstolskontroll, og kan ikke erstatte den realitetsprøving med 
bevisføring som gjøres i domstolene.  
Siden kompetansen til klageinstansen etter forvaltningsloven § 34 ikke er begrenset til 
lovlighetskontroll, men åpner for full realitetsprøving av saken mener jeg det er beklagelig 
at praksis ikke i større grad er i samsvar med den funksjon forvaltningsloven legger opp til 
at klageinstituttet skal ha. Klageretten er den mest markante rettssikkerhetsgarantien eleven 
er gitt for å forfølge retten til godt skolemiljø, men det er en tannløs garanti dersom 
klagebehandlingen ikke innebærer realitetsprøving. At det ikke er sammenfall med 
fylkesmannens kompetanse til å prøve saken, og hvor langt han velger å gå, er uheldig i et 
rettssikkerhetsperspektiv. Klageretten er ment å skulle sikre eleven rett til godt skolemiljø, 
og sikring av skolens saksbehandling kan på langt nær gi sikkerhet for at 
lovbestemmelsenes materielle krav innfries.  
                                                 
140 Telefonsamtale med ansatt i oppvekst- og utdanningsavdelingen hos et fylkesmannsembete (som ønsker å 
være anonym), 4. november 2009. 
141 Johan Sverre Rivertz, Fylkesmannen i Hordaland, i debatt om elevens rett til godt psykososialt miljø på 
skolen, Oslo 11. september 2009. 
142 Håvard Vederhus, tidligere leder av Elevorganisasjonen, i debatt om elevens rett til godt psykososialt 
miljø på skolen, Oslo 11. september 2009. 
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Ifølge Barneombudet stadfester fylkesmannen som klageinstans kun brudd på 
opplæringsloven, men det iverksettes i liten grad konkrete tiltak.143
 
 Det er ikke så underlig, 
idet fylkesmannen etter forvaltningsloven ikke er gitt noen midler for å sette i verk tiltak 
dersom eleven får medhold i klagen. Tar fylkesmannen elevens klage til følge, må 
kommunen som underinstans rette seg etter det. Hva det innebærer i den enkelte sak, er 
vanskelig å svare generelt på, siden saker om skolemiljøet kan være nokså forskjellige. 
Ofte vil konsekvensen av at eleven gis medhold ikke være mer enn at eleven får konstatert 
at hans rett er krenket. Klagesaker kan føre til at fylkesmannen beslutter å gjøre tilsyn med 
vedkommende kommune. 
Klagesaker kan ikke gjøre noe med fortida – slik erstatning og straff på et vis gjør, ved å 
forsøksvis bøte på skade som er skjedd. Et klagevedtak angående skolemiljø retter blikket 
framover i tid: Eleven får medhold i at skolen brøt loven, og skolen må sette i gang 
adekvate tiltak for at brudd ikke skal vedvare eller gjentas. Jeg antar at sedvanlig utfall av 
klagesaker som får medhold av fylkesmannen, er oppheving av eventuelt vedtak på grunn 
av feil og hjemvising av saken til ny behandling i kommunen. Mange klager vil antakelig 
bygge på passivitet i kommunen, og da framstår ny kommunal behandling som mest 
nærliggende utfall, jf. forvaltningsloven § 34 siste ledd siste alternativ. 
 
5.2.3.3 Mulige årsaker til få klager 
 
Antall klager på skolemiljø er svært lavt. I 2008 mottok landets fylkesmenn til sammen 19 
klager på landsbasis.144
                                                 
143 Uttalt av Jannicke Sæther Olsen i Barneombudet: http://www.nrk.no/nyheter/1.6266320 
 På grunnlag av undersøkelser som viser at både fysisk og 
psykososialt skolemiljø på skolene ikke er godt nok, kan man si at muligheten for klage er 
utnyttet i liten grad. Det kan være flere grunner til at elever ikke fremmer klage når 
skolemiljøet oppleves dårlig. 
144 Bekreftet av Håvard Tvinnereim i Utdanningsdirektoratet i telefonsamtale 6. november 2009.  
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Representanter for Elevorganisasjonen hevder at svært mange ikke kjenner til sine 
rettigheter – verken at de har en rett til godt fysisk og psykososialt skolemiljø, eller at de 
har en klagerett tilknyttet rettigheten.145
 
 Grunnskoleelever er avhengig av bistand fra 
voksne for å fremme klage, så foreldres kunnskap om rettigheter og klagemulighet er også 
en forutsetning for å utnytte klageretten. 
Klagebehandlingen kan ta tid.146
 
 Klagen skal først leveres skolen, som skal ha tilstrekkelig 
anledning til å ta stilling til saken før den kan sendes til klageinstansen for overprøving. 
Ofte vil det foregå korrespondanse mellom ulike nivå i kommunen før klagesaken 
videresendes fylkesmannen. I saker om skolemiljøet har eleven ofte ikke tid til å vente, 
situasjonen er kanskje så prekær at foreldrene bestemmer seg for å bytte skole eller gjøre 
andre tiltak, istedenfor å vente på å få en klage behandlet. 
Det forhold at fylkesmannen ikke har tvangsmidler til å gjennomtvinge et klagevedtak i 
kommunen, kan også ha en effekt på hvor hensiktsmessig det er for eleven å klage. Det kan 
oppfattes nytteløst å klage når det ikke medfører konsekvenser. Elevorganisasjonen har 
opplevd kommuner som svarer: "Da er kommunen uenig med fylkesmannen, så da er det 
ikke mer å gjøre med den saken", når eleven viser til medhold i klage.147
 
 At 
klagebehandlingen i praksis er begrenset til å omfatte kommunens saksbehandling, kan 
også være årsak til at elever som ønsker realitetsprøving av miljøforholdene på skolen ikke 
ser seg tjent med å klage til fylkesmannen over forholdene. Tiltro til at klageinstansen kan 
reagere overfor skoleeier, og endre elevens situasjon, er en viktig forutsetning for 
motivasjon til å klage. 
                                                 
145 Muntlig opplysning av Pål Thygesen, tidligere sentralstyremedlem i Elevorganisasjonen, 7. oktober 2009. 
146 http://foreldrenettet.no/cgi-bin/fug/imaker?id=38932 (femte og sjette avsnitt i brødteksten). 
147 Håvard Vederhus, samme som note 142 
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5.2.4 Om domstolskontroll med skolemiljøet 
 
5.2.4.1 Erstatningssaker om mobbing 
 
Rettspraksis om psykososialt skolemiljø har så langt angått mobbing. Antallet dommer 
minimalt, og ingen erstatningskrav har ført fram. I dommene legges det til grunn at et 
erstatningsansvar som følge av mobbing i skolen må bygge på at kommunen som 
arbeidsgiver er erstatningsansvarlig etter ansvarsregelen i skadeserstatningsloven § 2-1. 
Den som krever erstatning, har bevisbyrden for at erstatningsvilkårene foreligger. 
Ansvarsgrunnlag, skade som har ført til økonomisk tap, og adekvat årsakssammenheng 
mellom skadevoldende opptreden og økonomisk tap er de tre grunnleggende vilkår som må 
sannsynliggjøres. I mobbesaker har alle disse tre betingelser for erstatning vist seg 
vanskelig å bevise.148
 
 
Skyldkravet for arbeidsgiveransvar er strengt. En følge av at det er arbeidsgiveransvaret 
som vurderes, er at domstolene ikke tar utgangspunkt i elevens rett, men i skolens 
befatning med situasjonen, herunder om skolens lærere, ledelse og kommunen er å laste for 
å ikke har grepet inn og avverget skaden eller forhold som medførte skaden – langvarig og 
grov mobbing. I flere saker konkluderer retten med at skolen er å laste for at mobbingen 
fikk foregå uten inngripen, men at skolen ikke kan bebreides i den grad at det utløser 
ansvarsgrunnlag etter skadeserstatningsloven § 2-1. I Hålogaland lagmannsretts dom 
25.01.2008, hvor ei jente krevde erstatning av Harstad kommune som følge av unnlatt 
inngrepen overfor mobbing på skolen, uttaler retten på side 11: "Flertallet kan være enig i 
at skolen må kunne kritiseres, men at den ikke kan bebreides i den grad at det utløser 
ansvarsgrunnlag etter skadeserstatningsloven § 2-1. Men de krav A med rimelighet måtte 
kunne stille til skolens virksomhet i relasjon til henne som elev ble, slik flertallet vurderer 
bevisene, og i lys av bevisbyrdereglene, ikke tilsidesatt på en slik måte at det kan bygges et 
                                                 
148 Sandra Val Flaatten har gjort en undersøkelse av rettspraksis om mobbing i skolen, og konkluderer med at 
det er svært vanskelig å sannsynliggjøre erstatningsvilkårene (vedlegg 2). 
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erstatningskrav på manglende handling eller inadekvate oppfølgninger."149
 
 I Gulating 
lagmannsretts dom 10.11.2005 (LG 2004-1550) slo retten fast at eleven ble utsatt for 
mobbing, men kom til at skolen ikke var tilstrekkelig å laste til at erstatningsansvar var 
inntrådt. Dette viser at domstolene til tross for at skolen er å bebreide, er tilbakeholden med 
å statuere arbeidsgiveransvar – selv om skolens omsorgs- og handlingsplikt er grovt 
forsømt. 
Skolens forsømmelse må være direkte årsak til et senere økonomisk tap for eleven. I flere 
tilfeller fra rettspraksis viser det seg vanskelig å bevise at økonomisk tap er lidt som følge 
av mobbing. Domstolen kan finne det bevist at personen ble mobbet på skolen, men anser 
det ikke bevist at mobbingen har ført til økonomisk tap for vedkommende. I Frostating 
lagmannsretts dom 22.08.2005 (RG 2006 s. 321) kom en samlet lagmannsrett til at det ikke 
var sannsynliggjort økonomisk tap på grunn av mobbingen. Retten fant det imidlertid 
bevist at saksøker var grovt mobbet av medelever, men kom til at skyldkravet til skolens 
ansatte ikke var oppfylt: "Flertallet har kommet til at oppfølgingen fra skolens side var 
utilstrekkelig, og at dette må bebreides klassestyrer og skolens ledelse som uaktsomt. Ved 
denne vurdering er det særlig lagt vekt på at skolen var kjent med at A ble overflyttet til Y 
nettopp på grunn av mobbing. Det var derfor særlig grunn til å ha oppmerksomhet rettet 
mot hans situasjon. Slik saken er opplyst for lagmannsretten ble imidlertid ikke dette fulgt 
opp på en adekvat måte. I motsetning til tingretten har imidlertid flertallet kommet til at 
uaktsomheten ikke er grov." Kravet om oppreisning i saken ble avvist på grunn av at 
skolens personale ikke hadde utvist grov uaktsomhet.150
 
 Erstatningskravet strandet i alle 
tilfelle på at saksøker ikke klarte å bevise at mobbingen hadde ført til økonomisk tap. 
I flere tilfeller har det vært vilkåret om at det må være adekvat årsakssammenheng mellom 
den erstatningsberettigende handling og det økonomiske tapet som ikke lar seg påvise; 
vedkommendes problemer senere i livet kan jo ha andre årsaker enn (bare) mobbing på 
skolen. I Frostating lagmannsretts dom 23.10.1995 (RG 1996 s. 1663) bemerker retten: "Y 
                                                 
149 Saken ble anket til Høyesterett, men nektet fremmet (HR-2008-624-U) 
150 Saken ble anket til Høyesterett, men nektet fremmet (HR-2005-1749-U) 
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skoles unnfallende holdning til mobbeproblemet er forbausende. Skolens passivitet 
fremstår som en vesentlig årsak til at mobbingen i femte og sjette klasse hadde en så 
omfattende og alvorlig karakter. Skolens forsømmelse blir etter flertallets vurdering 
imidlertid mindre vesentlig for erstatningssaken fordi lagmannsretten ikke finner bevist at 
det foreligger årsakssammenheng mellom skolens forsømmelse og As antatte psykiske 
problemer." 
 
I Borgarting lagmannsretts dom 19.04.2004 ble kommunen frifunnet, etter at et mobbeoffer 
var blitt tilkjent 3.240.000 kroner i erstatning på grunn av psykisk skade etter mobbing i 
skolen. Tingretten fant årsakssammenheng mellom skaden og skolens unnlatelse av å 
hindre mobbingen, mens lagmannsretten under dissens ikke fant erstatningsvilkårene 
sannsynliggjort.151
 
 
Påfallende med alle dommene om mobbing er at retten vurderer krav til skolen ut fra hva 
ansatte gjorde i situasjoner de "oppdaget" mobbing. Domstolen sier lite om den generelle 
plikten til å jobbe aktivt for godt skolemiljø, og om handlingsplikten som utløses idet 
ansatte vet at en elev mobbes. Retten taler snarere om "avverging" og "inngripen" i 
konkrete situasjoner hvor man er vitne til åpenlys mobbing av en elev. I alle dommene om 
mobbing viser faktum at det var kjent av skolens ansatte at saksøker ble mobbet. Når retten 
finner det bevist at ansatte faktisk visste om mobbing, og i tillegg unnlot å gripe inn, blir 
det klart at erstatningsvilkårene i mobbesaker er så godt som umulig å forsere – idet ingen 
som har krevd erstatning som følge av mobbing, hittil har fått det. Flere 
lagmannsrettsdommer er forsøkt fremmet for Høyesterett, men har ikke nådd fram. 
 
                                                 
151 Saken ble anket til Høyesterett, men nektet fremmet (HR-2004-1351-U) 
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5.2.4.2 Erstatningssaker om fysisk skolemiljø 
 
Domstolene har ikke fått seg forelagt saker som angår typisk fysisk skolemiljø i form av 
krav på grunn av skader etter dårlig inneklima og lignende forhold. Rettspraksis om fysisk 
skolemiljø gjelder saker hvor elever har skadet seg i undervisningssituasjon. Saksøker 
krever erstatning på grunnlag av kommunens arbeidsgiveransvar for lærer som burde 
avverget ulykken. 
 
I Rt. 2004-2015 ble kommunen erstatningsansvarlig fordi gymlæreren hadde opptrådt 
uaktsomt da han ikke gav elevene bedre opplæring i høydehopp, og en elev ble skadet da 
hun hoppet baklengs over ei list, uten lærerens tilsyn. Eidsivating lagmannsrett dømte 
17.12.1992 (RG 1993 s. 896) en kommune til å betale erstatning til en elev som var blitt 
skadet på skoletur. Eleven fikk en stein i hodet etter at han og andre elever hadde gått i 
forveien uten tilsyn av lærer, og lagmannsretten uttalte at det ikke var "forsvarlig å tillate 
en del av elevene å begynne nedstigningen alene uten følge av lærer." I Bergen byretts dom 
29.06.1987 (RG 1988 s. 164) ble kommunen dømt til å betale erstatning til en elev som ble 
skadet under svømmeundervisning, fordi retten fant det uforsvarlig av læreren å arrangere 
den aktuelle typen stupeøvelse i grunt basseng. 
 
5.2.4.3 Rettspraksis holdt opp mot nytt regelverk 
 
Uten å gå inn på en nærmere analyse av tidligere lovverk, kan det fastslås at eleven er gitt 
en mer omfattende rett til godt skolemiljø enn hva tilfellet var før kapittel 9a ble inntatt i 
opplæringsloven. Den rettspraksis som finnes, særlig om mobbing i skolen, kan ikke være 
et bilde på gjeldende rett etter lovfestingen av kapittel 9a i 2003. 
 
Ifølge § 9a-1 har eleven en rettighet som kan påberopes for en domstol, uavhengig av om 
skade som følge av brudd på rettigheten så langt har ført til økonomisk tap. Rettskravet 
gjelder rettsbruddet, og behøver ikke begrunnes i skade og økonomisk tap. Etter 
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rettighetsfestingen vil det, etter mitt syn, heller ikke kunne kreves et like strengt skyldkrav 
fra kommunens ansatte som rettspraksis har praktisert i mobbesakene. De krav som settes 
til skolen i kapittel 9a går langt videre enn å kreve at skolens ansatte forsøker å avverke 
mobbing, dersom de blir oppmerksom på mobbing. Kommunen som skoleeier er dessuten 
pålagt overordnet ansvar for skolemiljøet, slik at det ikke skal behøves å peke ut skyldige 
lærere, slik rettspraksis viser at har vært vanskelig å føre bevis for. De krav eleven med 
rimelighet kan stille til virksomheten, jf. kravet for arbeidsgiveransvar i 
skadesersatningsloven § 2-1, er derfor skjerpet ved bestemmelsene i kapittel 9a. 
 
Retten til godt inneklima har ikke vært behandlet av domstolene. Jeg antar at også skade 
som følge av fysiske miljøfaktorer kan være vanskelig å bevise. Selve kravene til det 
fysiske miljøet er nokså klare, og skoleeier er å bebreide så snart de fysiske 
miljøforholdene ikke er i samsvar med lovverket. Bevis for skade, økonomisk tap og 
adekvat årsakssammenheng vil imidlertid kunne by på problemer å sannsynliggjøre. 
 
5.2.4.4 Betraktninger om erstatning etter skader som følge av mobbing 
 
Erstatningskrav som følge av mobbing har ikke ført fram. Sakene kommer ofte opp mange 
år etter skadeforvoldelsen, på grunn av at det tar lang tid før skadeomfang og økonomisk 
tap kan fastlegges – og tidsaspektet bidrar til å vanskeliggjøre bevisføringen. For den som 
er blitt mobbet, kan det ha stor betydning å oppleve at noen stilles til ansvar for skaden. 
Erstatning er i utgangspunktet den mest nærliggende kompensasjon for den som er skadet 
av dårlig skolemiljø. To hovedhensyn begrunner erstatningsplikt: gjenoppretting og 
prevensjon. Disse hensyn gjør seg gjeldende også for erstatning etter mobbing: risikoen for 
erstatningsansvar legger press på skolene til å jobbe effektivt mot mobbing, og skadelidte 
begunstiges økonomisk for påført skade. 
 
Når spørsmål om erstatningsansvar for voldt skade på elev som følge av dårlig skolemiljø 
avgjøres etter reglene om arbeidsgiveransvar, mener jeg det gir et feilaktig inntrykk av at 
det ikke kommer særlige offentlige hensyn inn i bildet. Siden kommunen som skoleeier 
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handler i kraft av særlige regler for offentlig myndighetsutøvelse, bør slike hensyn tale for 
særskilte erstatningsregler. At det handler om barn, at det er barn i obligatorisk opplæring, 
og at skolevirksomhetens evne til å volde skade er stor, bør sette sitt preg på 
erstatningsreglene. Et mål om å erstatte det tap elever lider som følge av brudd på sine 
rettigheter i skolen, bør gjelde. Også kompensasjon for ikke-økonomisk tap som følge av 
dårlig skolemiljø bør være oppnåelig. 
 
Erfaringen som viser at erstatningsplikt ikke statueres i praksis, tyder på et behov for 
klargjøring av at brudd på reglene i kapittel 9a er erstatningsbetingende, og i avsnitt 6.6 vil 
jeg foreslå skjerping av erstatningsreglene på området for skolemiljø.152
 
 
5.2.4.5 Mulige årsaker til lite domstolskontroll 
 
Domstolsbehandling er tidkrevende og må følge de prosedyrer som lovverket anviser. En 
førsteinstansbehandling av en sak vil sjelden komme for retten før nærmere ett år etter at 
stevning er tatt ut, noe avhengig av arbeidspresset ved den aktuelle domstolen. Dette er for 
eleven i mange tilfeller alt for lang tid å vente på å få avgjort sin sak, særlig hvis saken ikke 
(utelukkende) gjelder et erstatningskrav, men krav om å få endret elevens situasjon på 
skolen i den tiden søksmål fremmes. Det er en belastning å ta opp egen sak etter brudd på 
retten til godt skolemiljø, både psykisk, praktisk og økonomisk. De fleste skoleelever (det 
vil si deres foreldre) har ikke råd til å innlede en kostbar prosess for domstolen. For den 
enkelte elev kan situasjonen ofte enklest løses ved å gå andre skritt enn rettslige. Å bytte 
skole kan oppleves mindre traumatisk enn en rettssak.  
 
Erstatningssøksmål med påstand om skade som følge av dårlig psykososialt skolemiljø har 
så langt ikke ført fram for de få som har prøvd seg, noe som kan virke avskrekkende på de 
                                                 
152 To stortingsrepresentanter fremmet forslag om objektivt ansvar i mobbesaker i Dokument nr. 8:97 (2008–
2009). Forslaget fikk verken støtte i komitéen (Innst. S. nr. 262 (2008–2009) eller i Stortinget (Møte i 
Stortinget 8. juni 2009). 
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som vurderer søksmål.153
 
 Opplæringslovens kapittel 9a har virket siden april 2003, og 
erstatningssaker kommer gjerne opp en tid etter at de erstatningsbetingende forhold har 
funnet sted. Domstolene har enda ikke fått seg forelagt saker hvor bestemmelsene i kapittel 
9a har kunnet vært anvendt direkte, men formodentlig vil saker komme. 
5.2.5 Straff for skyld i brudd på kapittel 9a 
 
Straffebestemmelsen etter khl. § 4a-11 har ikke vært brukt i forbindelse med brudd på 
skolemiljøforskriften. Formodentlig vil også oppll. § 9a-7 få en heller begrenset betydning. 
Enkeltpersoner og kommuner har blitt politianmeldt på bakgrunn av å ha forsømt sitt 
ansvar etter opplæringslovens kapittel 9a, men meg bekjent er det ikke tatt ut tiltale etter 
oppll. § 9a-7. Ifølge Barneombudet blir politianmeldelser etter opplæringslovens kapittel 9a 
som oftest henlagt.154
 
 
Forarbeidene sier ikke stort annet om straffebudet enn at det er nødvendig for å skape 
sammenheng i lovverket. Betyr det at den ikke skal brukes, men bare stå der til skrekk og 
advarsel? Straffeparagrafen i § 9a-7 er den mest alvorlige av sanksjonsmulighetene etter 
brudd på bestemmelsene i kapittel 9a og muligheten for straffesanksjon understreker 
alvoret i å bryte reglene om skolemiljø i kapittel 9a.  
 
Å straffe enkeltpersoner etter oppll. § 9a-7 framstår i realiteten som nokså uaktuelt, selv om 
ordlyden åpner for at det kan gjøres. Arbeidsrettslige konsekvenser for den som uaktsomt 
bryter bestemmelsene i kapittel 9a er sannsynligvis mer nærliggende reaksjonsform. 
Foretaksstraff for kommunen som sådan er imidlertid særlig aktuelt for alvorlige 
overtredelser, og da vil det nok i praksis være bøter som er mest naturlig straff. Bøtelegging 
av kommunen vil kunne virke mot sin hensikt fordi pengene ellers kunne vært benyttet til å 
                                                 
153 I sin rapport om erstatning i mobberettssaker viser Sandra Val Flaatten til en alvorlig sak hvor 
jussprofessor Anders Bratholm frarådet mobbeoffer fra å anlegge rettssak, på grunn av liten reell mulighet til 
å vinne fram, holdt opp mot den praktiske og økonomiske belastningen en rettssak fører med seg (vedlegg 2). 
154 http://www.nrk.no/nyheter/1.6266320 
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tilfredsstille kravene til skolemiljø. Samtidig vil straffereaksjon mot kommunen som 
skoleeier ha enorm signaleffekt og preventiv virkning. 
 
5.2.6 Samlet vurdering av de rettslige virkemidlene 
 
Alle de virkemidler som er gjennomgått i kapittel 4 er viktige å ha på plass for å realisere 
retten til godt miljø på skolen. Selv trussel om domstolskontroll i siste hånd kan bidra til 
realisering, selv om domstolene til nå har spilt en beskjeden rolle som kontrollør med 
skolemiljøet. Det bør imidlertid ikke være et mål at domstolskontroll skal ha stor betydning 
som direkte realiseringsmekanisme i forhold til skolemiljøet. Domstolskontroll må være et 
siste sikkerhetsnett når systemet for øvrig har feilet. De rettslige virkemidlene må ses i 
sammenheng – sammen er de egnet til å påvirke, overvåke og sikre at kommunen oppfyller 
sine lovpålagte plikter. Virkemidlet internkontroll har ikke optimal effekt når det ikke blir 
satt i system og utfordret av virkemidlet eksternt tilsyn; når skolen ikke blir fulgt opp 
utenfra i forhold til den internkontrollen som skal gjøres, fører det til fare for at plikten til å 
drive god internkontroll forsømmes. Dårlig tilgang på sanksjonsmidler kan også svekke 
den samlede effekten av virkemidlene. 
 
Situasjonen preges stadig av kommunens dobbeltrolle som både skoleeier og 
tilsynsmyndighet, noe som kan føre til mangelfull reell kontroll med skolemiljøet. 
Fylkesmannen utøver ikke kontroll med skolemiljø gjennom tilsyn i stor utstrekning, og 
fylkesmannens rolle som klageorgan kan bli noe kraftløs, på grunn av at svært få elever 
bruker klageretten sin. Det er fare for at den begrensede kontrollen som foretas, og 
mangelen på konsekvenser når lovbrudd avdekkes, i praksis fører til at skoleeier 
nedprioriterer skolemiljøarbeidet. 
 
Erstatningsansvar og straff står i en helt annen stilling enn de andre sanksjonsmidlene; 
straff og erstatning er tilbakeskuende, mens pålegg om retting, tvangsmulkt eller eventuell 
stenging av skolen retter blikket framover i tid, og skal forhindre skade for framtiden. 
Erstatning og straff har mer karakter av å bøte på skade som alt er skjedd. Samtidig har 
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både straffesanksjonen og risiko for erstatningsansvar preventiv effekt og er dermed egnet 
for effektivisering av retten til godt skolemiljø. 
 
Et overordnet spørsmål i forhold til sanksjonering er om det er sannsynlig at sanksjoner vil 
endre lovstridig atferd. Ansatte i fylkesmannsembeter jeg har vært i kontakt med, forteller 
at kommunene viser stor vilje til å rette seg etter fylkesmannens retningslinjer, til tross for 
at fylkesmannen ikke vil ha mulighet til å sanksjonere mot kommuner som ikke innretter 
seg etter pålegg. Dette kan kanskje tyde på at et dårlig utbygd sanksjonsapparat ikke er det 
største problemet, men at manglende fagkompetanse, manglende kunnskap om lovverket 
og dårlig økonomi representerer større utfordringer for skolemiljøet? Maktmidler er ikke 
løsningen på alt, og det er å anta at fylkesmannens rolle som veileder i mange tilfeller er 
mer fruktbar enn som uavhengig kontrollør utstyrt med sanksjonsmidler. At 
sanksjonsmidler har effekt, viser imidlertid Arbeidstilsynets statistikk, se over i punkt 
5.2.1.4. Alvorlighetsgraden av at barn utsettes for helseskade på skolen, gjør at det ikke bør 
stå uprøvd å sette maktmidler til disposisjon for skolemiljøbestemmelsenes 
håndhevingsorganer. For at en styrking av sanksjonsapparatet skal ha effekt, forutsettes 
hyppigere og mer omfattende kontroll, slik at sanksjonene blir en reell trussel som del av 
kontrollvirksomheten. 
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5.3 Avgjørende faktorer for rettighetens realitet 
 
5.3.1 Innledning 
 
Til nå har jeg pekt på nødvendigheten av å ha rettslige virkemidler på plass for å realisere 
retten til godt skolemiljø. Det er for øvrig mange faktorer, utenfor lovteksten i seg selv, 
som spiller inn og er avgjørende for hvilken virkning rettigheter i praksis får. Å vedta en 
lov er ikke nok i seg selv til å sikre bestemte resultater i praksis.155
 
 Her i avsnitt 5.3 vil jeg 
peke på noen forhold som kan ha stor betydning for hvor stor gjennomslagskraft 
rettighetene i opplæringslovens kapittel 9a har.  
5.3.2 Økonomisk evne og motivasjon 
 
Det er ikke til å komme utenom at en svært viktig rammefaktor for å gi elever godt 
skolemiljø er økonomi. Selv om rettighetenes innhold ikke er betinget av 
kommuneøkonomien, vil det i realiteten være en nær sammenheng mellom rettighetenes 
realitet og økonomiske forhold. Mye faller tilbake på hva kommunen evner økonomisk. 
Særlig gjelder dette omfattende utbedringer av det fysiske miljøet på skolen. I 2003 kom 
konsulentselskapet Multiconsult med en rapport, bestilt av Byggenæringens Landsforening 
(BNL). Beregninger viste at det ville koste 55 milliarder kroner å sette alle kommunale 
grunnskolebygg i forskriftsmessig stand (etter skolemiljøforskriften). I senere tid har BNL 
hevdet at siden beregningen i 2003 er lite gjort, og forfallet øker.156 BNL kaller det et 
ubevisst politisk styrt forfall av norske skolebygg. Høsten 2008 skriver avisa VG at KS 
anslår at oppussing av skolene i landet vil få en prislapp på 65 milliarder kroner.157
 
 
                                                 
155 Leder for opplæringslovutvalget poengterer dette særlig i forhold til opplæringsloven i en artikkel om ny 
opplæringslov: Smith side 11 
156 http://www.aftenposten.no/nyheter/iriks/article1234784.ece 
157 http://www.vg.no/nyheter/innenriks/elevavisen/artikkel.php?artid=530103 
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I og med at kravene i kapittel 9a ikke gikk ut over de krav som allerede var gjeldende etter 
skolemiljøforskriften, skulle lovfestingen ifølge departementet heller ikke føre med seg 
økonomiske konsekvenser.158 Kritikere påstod at departementet forsøkte å skjule de 
egentlige utfordringene, nemlig de økonomiske. Ved å lovfeste krav som allerede var 
fastsatt i skolemiljøforskriften, skulle departementet fortsette å lukke øynene for at kravene 
ikke ble etterlevd. Kravene ble bare flyttet opp til neste regelnivå, uten at det var vilje til å 
gjøre noe med at kravene faktisk ble forsømt, hevdet flere av høringsinstansene. 
Departementet skriver i sitt kapittel om økonomiske og administrative konsekvenser at: 
"Det lovforslaget som er lagt fram i denne proposisjonen, inneber inga innhaldsmessig 
endring av dagens krav til det fysiske og psykososiale skolemiljøet, og legg derfor ingen 
nye økonomiske plikter på kommunane og fylkeskommunane. Departementet vil likevel 
peike på at det framleis er heller store skilnader mellom dagens krav og dei faktiske fysiske 
miljøtilhøva, særleg når det gjeld inneklimaet."159
 
 Departementet vedgår altså at kravene 
ikke oppfylles, men vil samtidig ikke innrømme at det kreves økonomiske ressurser for å 
oppfylle kravene. Det ble mot dette påpekt at det er uinteressant om kravene er nye eller 
ikke, når de faktiske forhold er at det ikke er økonomi i kommunene til å oppfylle kravene.  
Selv om mye påvirkes av samfunnets rammefaktorer, kan hver enkelt skoleeier gjøre mye 
innenfor de rammer som eksisterer. Ikke alle kommuner har dårlig økonomi, og likevel 
foregår daglige brudd på retten til godt skolemiljø også i disse kommunene. Dette handler 
om kunnskap og motivasjon; hva vet kommunen om kravene til skolemiljø, og hvor mye 
ønsker kommunen å bruke av de økonomiske ressurser den har til rådighet, på å gi elevene 
godt miljø på skolen?160
 
 
                                                 
158 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 20, punkt 7 
159 Ibid. 
160 Se mer om kommunens ansvar i avsnitt 5.4.2 
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5.3.3 Faglig kompetanse 
 
Å oppfylle lovbestemmelser som bygger på medisinsk- og tekniskfaglige funksjonskrav, 
krever slik faglig kompetanse på alle nivå for at lovbestemmelsene skal gjennomføres på 
tilfredsstillende måte. Først og fremst må kommunen som ansvarlig for skoledriften ha 
ekspertise på fysisk og psykososialt skolemiljø og dets virkning på barnas helse og læring. 
Rektor og de ansatte på skolen må skoleres for at kravene som stilles til den daglige 
skoledriften skal kunne oppfylles, og slik at potensielle farer kan avdekkes på skolen. Det 
kommunale tilsynet som skal gjøres med skolemiljøet, forutsetter at kommunen har bred 
kompetanse i miljørettet helsevern og evner å se behovet for samhandling mellom de ulike 
tradisjonelle sektorer i kommunen og samarbeid på tvers av fagdisipliner. Siden 
fylkesmannen står for det statlige tilsynet med opplæringslovens kapittel 9a, må 
fylkesmannen ha fagkompetanse for å kunne føre tilsyn med miljøet (samarbeid med 
fylkeslegen kan for eksempel være en mulighet). Det er ikke tilstrekkelig at jurister sitter 
med ansvar for tilsynsføring hos fylkesmannen, på et område hvor det skal gjøres 
vurderinger som i stor grad ligger utenfor de juridiske rammer.161
 
  
                                                 
161 I telefonsamtale med en tilsynsfører i et fylkesmannsembete (som ønsker å være anonym), 4. november 
2009, får jeg vite at tilsynet ikke kan "legge seg borti selve miljøet, men bare se til at loven følges, det vil si 
om enkeltvedtak er gjort på riktig måte og om skolen har laget handlingsplaner for miljøet". En slik 
tilsynspraksis er ikke holdbar; etter oppll. § 14-1 andre ledd skal staten "føre tilsyn med verksemder etter 
denne lova", og tilsynet er derfor ikke unntatt fra noen deler av skolemiljøet – heller ikke faglige vurderinger 
skolen gjør angående miljøet. Dersom fylkesmannen konsentrerer sitt tilsyn om saksbehandlingsmåten i 
skolemiljøsaker, vil det ikke være et tilsyn av de faktiske miljøforholdene elevene lever under, og det er svært 
uheldig. Tilsynet må omfatte også selve miljøet – miljøfaktorene hver for seg og samlet, samt innhold i tiltak 
skolen har igangsatt for skolemiljøet. Faglig kompetanse på helse, miljø og barn er derfor en forutsetning for 
at tilsynsmyndigheten skal kunne føre tilsyn med skolemiljøet. At tilsynsføreren omtaler selve miljøet som et 
element utenfor "loven" er betenkelig. Utsagnet fører til spørsmål om de ansvarlige for tilsyn har kompetanse 
på lovverket i seg selv, altså den juridiske siden av skolemiljøet. 
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5.3.4 Kunnskap om egne rettigheter 
 
En grunntese er at en må kjenne til sin rett for å kunne hevde den. Kunnskap om en lov er 
en nødvendig forutsetning for at loven skal ha den tilsiktede virkning i en 
befolkningsgruppe.162
 
 
Behovet for kunnskap om egne rettigheter er særlig avhengig av hvordan det fra lovgiver er 
lagt opp til at realisering av rettighetene skal skje: er det lagt opp til at den enkelte må 
forfølge sin rett for å få den oppfylt, eller er det kontinuerlige mekanismer som fanger opp 
rettighetssubjektene og sørger for at retten oppfylles uten stor grad av individuelt initiativ? 
Som jeg kommer tilbake til nedenfor, i punkt 5.4.4 er instrumenter for håndheving av 
elevens rett til godt skolemiljø i stor grad gitt til disposisjon for eleven selv. Det krever at 
eleven sitter på kunnskap om innholdet i sin rett til godt skolemiljø, og likedan kunnskap 
om at det finnes rettslige verktøy (for eksempel klagemuligheten) å ta i bruk for å 
effektivisere retten.  
 
Dersom elever og foreldre har manglende og tilfeldig kjennskap til opplæringslovens 
kapittel 9a, vil det gjøre det vanskelig for barna å hevde sine rettigheter i forhold til 
skolemiljø. Statistikken viser få klager til fylkesmannen.163
                                                 
162 Mathiesen side 55 og Aubert. 
 Det føres ikke statistikk over 
hvor mange henvendelser om skolemiljø skolene/skoleeierne får, jf. oppll. § 9a-2 siste ledd 
og § 9a-3 siste ledd. Det kan i den forbindelse være grunn til å stille spørsmål ved at klager 
først skal behandles av skolen selv. Dersom eleven får til svar at skolen vurderer 
miljøforholdene gode nok – det være seg inneklima eller en elevkonflikt – kan elev og 
foreldre få inntrykk av at lovkravene er oppfylt, og at det dermed ikke er en sak å gå videre 
med. Kanskje kan det være uheldig at det er skolen som i første rekke skal forholde seg til 
om kriteriene for godt skolemiljø er tilfredsstilt. Samtidig er det vanskelig å se for seg en 
163 I 2007 kom det inn en eneste klage på skolemiljø i grunnskolen på landsbasis. Samme år stengte 
Arbeidstilsynet åtte skoler på grunn av akutt helsefare for de ansatte. Tallene tyder på at det ikke er 
tilstrekkelig gode faktiske miljøforhold, som er årsak til få klager. (Opplysningen er gitt av Håvard 
Tvinnereim i Utdanningsdirektoratet, i telefonsamtale 6. november 2009). 
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ordning hvor skolen ikke skal være den nærmeste til å ta seg av oppfordringer angående 
skolemiljøet. Tilsynsmyndigheten bør i alle tilfelle ha interesse i å få forelagt 
dokumentasjon på hvilke oppfordringer skolen har fått, og hvordan de er blitt behandlet.164
 
  
Rettssosiologiske undersøkelser viser at kommunikasjon av lovstoff er en viktig betingelse 
for at lover skal virke etter sin hensikt.165
 
 Lovreglene i opplæringslovens kapittel 9a bør 
følges opp med stor innsats i form av informasjonsarbeid overfor elever og foreldre. En 
forskyvning fra individuelle prosesser , til større grad av kontinuerlige 
realiseringsmekanismer uavhengig av den enkelte (for eksempel tilsyn med skolemiljøet) 
ville også være heldig for å unngå at manglende kunnskap hos den enkelte er til hinder for 
rettighetens oppfyllelse. 
5.4 Ansvar for å realisere retten til godt miljø på skolen 
 
5.4.1 Innledning 
 
I kapittel 3 er det redegjort for hvem som er forpliktet til å oppfylle elevenes rett til godt 
skolemiljø. I kapittel 4 er rettslige mekanismer for realisering, og hvem som har ansvar for 
å se til at disse er i funksjon, gjennomgått. Selv om lovteksten er klar på hvem som 
forpliktes etter reglene om skolemiljø, kan likevel rollefordeling og ansvarsforhold samlet 
sett framstå upresis – særlig siden tilfellet for skolemiljø er at ulike lovverk eksisterer side 
om side, og med hver sine ansvarshavende. En ting er dessuten hvem som forpliktes til å 
innfri kravene som er satt til skolemiljøet, mens noe annet kan være hvem som er ansvarlig 
for at de ulike rettslige virkemidlene for realisering er i funksjon. Det kan også være 
usikkert hva de ulike instansene er forpliktet til etter lovteksten, for eksempel i hvor stort 
omfang det skal bedrives statlig tilsyn etter oppll. § 14-1. Nedenfor vil jeg forsøke å gi en 
                                                 
164 Et utbygd rapporteringssystem for skolene kan være en mulighet for at tilsynsmyndighet skal få bedre 
oversikt over faktisk situasjon og dermed kunne utrede årsaker til få klager, se over i punkt 5.2.2.3 
165 Mathiesen side 77 
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samlet framstilling og vurdering av ansvarsforholdene, ved å gjennomgå ansvaret til 
kommunen som skoleeier, til Kunnskapsdepartementet som statens øverste skolemyndighet 
og hvilket ansvar som i realiteten er lagt på eleven selv. 
 
5.4.2 Kommunens ansvar 
 
5.4.2.1 Pliktsubjekt etter opplæringslovens kapittel 9a 
 
Det formelle ansvaret for å oppfylle elevenes rett til godt skolemiljø er lagt til kommunen, 
jf. oppll. § 13-10: "Kommunen (…) har ansvaret for at krava i opplæringslova og 
forskriftene til lova blir oppfylte". Når skolen er pålagt ansvar i de enkelte bestemmelsene 
om skolemiljø, for eksempel ved formuleringen "skolen skal" i § 9a-3 første ledd og i 
§ 9a-4 første ledd, er det kommunen som skoleeier som i første rekke er rettslig forpliktet.  
 
Den omfattende plikten som ligger i § 13-10 andre ledd, nemlig at kommunen skal ha et 
forsvarlig system for vurdering av om kravene i loven og tilhørende forskrifter oppfylles, 
gjennomsyrer hele kommunens virksomhet som skoleeier. Bestemmelsen krever stor 
innsats for å kontinuerlig sikre at skolene drives lovmessig, følgelig også i forhold til 
kravene i lovens kapittel 9a. 
 
Det er skoleeiers plikt å sørge for at elever og foreldre har kunnskap om 
skolemiljørettighetene og om retten til å klage på skolemiljøet. Mye tyder på at 
rettighetskunnskapen på området ikke er god, så her skjer det etter alt å dømme pliktbrudd 
fra skoleeiers side. 
 
5.4.2.2 Plikt til å stille til disposisjon ressurser 
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Kommunens ansvar for å oppfylle opplæringslovens krav innebærer ifølge oppll. § 13-10 
første ledd også et krav om å stille til disposisjon nødvendige ressurser. I forbindelse med 
kravene til skolemiljø er dette ansvaret særlig påtrengende. Mange skolebygg oppfyller 
ikke kravene til det fysiske miljøet i oppll. § 9a-2, men likevel stilles ikke kommunene til 
ansvar etter regelen om at nødvendige ressurser må tilføres skolene i § 13-10. 
Bestemmelsen burde være gjenstand for prøving av tilsynsorgan og domstoler, for å fastslå 
hvor langt kommunen kan nedprioritere skolemiljøet uten at lovbestemmelsen om 
nødvendig ressurstildeling brytes. Jeg mener at kommuner i større grad må ansvarliggjøres, 
og tror på å statuere eksempler: det skal være dyrt å misligholde den viktige forpliktelsen 
kommunen har til å sørge for elevenes skolemiljø. 
 
Det kan ligge en utfordring i at kommunen kan oppleve det som så usannsynlig å klare å 
etterleve de strenge kravene til skolemiljø som settes i opplæringslovens kapittel 9a, at den 
ikke anser seg ansvarlig for å oppfylle kravene, uten å bli tildelt ekstraordinære midler for å 
sikre skolemiljøet. Kommunene kan føle seg i en umulig situasjon når staten på den ene 
side pålegger dem en rekke økonomisk meget tunge rettslige forpliktelser i form av 
rettigheter til elevene, og på den andre siden ikke sørger for gode økonomiske rammevilkår 
som oppgavene skal løses innenfor. 
 
5.4.2.3 Plikt etter skolemiljøforskriften 
 
Etter skolemiljøforskriften er kommunen pålagt ansvar, både for å oppfylle kravene som 
skoleeier, for å godkjenne hver enkelt skole etter forskriften, og for å føre tilsyn med at 
bestemmelsene i forskriften følges på den enkelte skole i kommunen. Det er en utfordring 
for kommunen å være både ansvarlig for å drive skolen og å være helsemyndighet på dette 
området. Ifølge et brev fra kunnskapsministeren og helseministeren, som ble sendt ut til 
alle landets kommuner etter TNS Gallups undersøkelse i 2008, innebærer kommunens 
ansvar for at det føres forsvarlig tilsyn at det må være klart hvilken instans som skal føre 
tilsyn, nødvendig myndighet må være delegert, tilstrekkelig kompetanse og kapasitet, samt 
uavhengighet i forhold til virksomhetene det føres tilsyn med. Kommunens plikter etter 
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skolemiljøforskriften er omfattende og byr på store utfordringer, og må derfor få stor 
oppmerksomhet i kommunen som en av kommunens viktigste oppgaver.  
 
TNS Gallups undersøkelse i 2008 avdekket at for 8 % av det totale antallet skoler i 
undersøkelsen hadde kommunene feilaktig oppfattet at de ikke hadde ansvar for å 
godkjenne og føre tilsyn med disse.166 Kommunen oppfattet seg ikke som godkjennings- og 
tilsynsmyndighet for videregående skoler og private skoler som lå i kommunen, men etter 
forskriften er kommunen myndighet uavhengig av hvem som eier skolen. På bakgrunn av 
dette er det grunn til å tro at det hersker tvil i kommunene om hva det kommunale ansvaret 
omfatter. Kommunens mange roller i forhold til regelverkene om skolemiljø kan skape 
uklarhet. Etter TNS Gallups undersøkelse i 2008 uttalte statssekretær i 
Kunnskapsdepartementet Lisbet Rugtvedt at undersøkelsen viser at det er en altfor lav 
bevissthet i forhold til hva slags lovverk som gjelder for skolemiljø blant skoleeiere.167
 
 
5.4.3 Statlig ansvar 
 
5.4.3.1 Et overordnet ansvar for opplæringen 
 
Staten, ved Kunnskapsdepartementet, er øverste nasjonale skolemyndighet og har ansvaret 
for opplæringsloven med forskrifter. Med dette som utgangspunkt har staten et overordnet 
ansvar for grunnskoleopplæringen ute i kommunene, selv om det er kommunene som i 
opplæringsloven forpliktes til å gi grunnskoleopplæring. Når staten har valgt å regulere 
skolemiljøet ved å gi elevene rettigheter, må det ligge et ansvar hos 
Kunnskapsdepartementet for å legge til rette for at rettighetene er reelle. Kommunal 
grunnskoledrift er ikke en følge av det kommunale selvstyrets vilje, men en oppgave staten 
                                                 
166 http://www.utdanningsdirektoratet.no/Rapporter/Godkjenning-av-skoler-etter-forskrift-om-miljorettet-
helsevern-2008/ 
167 http://arkiv.yeye.no/Nyhet/300646/1+av+2+skoler+bryter+loven.html 
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har ansvar for å utføre,168 som den har valgt å pålegge kommunene å gjennomføre. Statens 
ansvar for å overvåke grunnskoleopplæringen og de lovreguleringer som medfølger, er 
derfor også et utslag av det alminnelige forvaltningsrettslige prinsipp om at ansvar ikke kan 
delegeres vekk.169 Kravene som stilles til kommunene som skoleeiere og helsemyndighet i 
forhold til skolemiljøforskriften, er såpass omfattende at det medfører en plikt til å påse at 
kravene faktisk etterleves og respekteres.170
 
 
Det påhviler statlige myndigheter et ansvar for å følge med på virkningen av 
opplæringslovens kapittel 9a. Når undersøkelser viser at 28.000 elever fra femte til tiende 
klasse blir mobbet hver uke,171 og halvparten av skolene ikke oppfyller kravene 
skolemiljøforkriften fastsetter,172
 
 utløses en plikt til å gjøre noe med situasjonen. Tiltak for 
at rettighetene skal bli reelle må vurderes og igangsettes. Dersom det viser seg umulig for 
kommunene å stå med ansvaret for elevenes skolemiljø alene, blant annet på grunn av at 
godt skolemiljø koster store pengesummer, mener jeg det må være statens oppgave å 
operasjonalisere det grunnleggende kravet Stortinget har satt, nemlig at alle elever skal ha 
et godt miljø på skolen. 
Hvordan ivaretar Kunnskapsdepartementet sitt overordnede nasjonale ansvar for 
opplæringen i grunnskolen? Sin direkte tilknytning til opplæringen ute i kommunene har 
departementet valgt å gjennomføre ved hjelp av fylkesmannsembetene. Fylkesmannen har 
fått ansvar for det statlige tilsynet med skolemiljøet, og for å behandle klager på 
skolemiljøet. Likevel er det Kunnskapsdepartementet som er tilsynsmyndighet og 
klageorgan etter oppll. § 14-1 og § 15-2, så selv om oppgavene er delegert til 
fylkesmennene, er det fortsatt departementet som står ansvarlig for klagebehandling og 
tilsyn med skolemiljøet, jf. prinsippet om at ansvar ikke kan delegeres vekk. 
                                                 
168 Jf. statens plikt til å sørge for at alle barn får gratis, tvungen grunnskoleopplæring etter ØSK art. 13, 
Barnekonvensjonen art. 28 (1) og UNESCO-konvensjonen art. 4 (1)(a). 
169 Eckhoff side 147 
170 Eivind Smith hevder at statens holdning er noe schizofren: den stiller en rekke krav til kommunesektoren, 
men er ikke like villig til å påse at kravene blir respektert, i Smith side 16 
171 Undersøkelse av SAF gjennomført i 2008: http://saf.uis.no/forside/article12437-535.html 
172 http://www.utdanningsdirektoratet.no/Rapporter/Godkjenning-av-skoler-etter-forskrift-om-miljorettet-
helsevern-2008/ 
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5.4.3.2 Rett eller plikt til å føre tilsyn? 
 
Tilsynshjemmelen i opplæringsloven er uspesifisert; den sier at departementet fører tilsyn 
med loven, uten å spesifisere nærmere hva det skal føres tilsyn med, tilsynsmetode og 
omfang. Spørsmålet er hvilken rett eller plikt departementet har etter oppll. § 14-1 andre 
ledd? Opplæringslovutvalget talte for at staten måtte få en rett til å føre tilsyn med 
opplæringen,173
 
 men må man tolke tilsynshjemmelen slik at det er en plikt til å føre tilsyn 
med skolenes praktisering av opplæringslovens bestemmelser? 
Helgeland skriver at andre ledd "gir staten rett og plikt til å føre tilsyn med all virksomhet 
etter opplæringsloven."174 I en framstilling av kommuners tilsynsansvar for 
hjemmeundervisning tolker Aamodt ordlyden "kommunen fører tilsyn" til å angi både 
kompetanse og plikt til å føre tilsyn.175
 
 Ordlyden Aamodt refererer til er identisk med 
statens tilsynshjemmel i opplæringsloven, og jeg er enig i at ordlyden i oppll. § 14-1 andre 
ledd: "Departementet fører tilsyn med verksemder etter dene lova", innebærer en plikt til 
tilsynsføring; staten skal føre tilsyn med skolevirksomhetene og deres oppfyllelse av 
kravene i opplæringsloven, derunder reglene om skolemiljø i kapittel 9a. 
Departementet har delegert tilsynsmyndigheten til fylkesmennene. Jeg mener det er 
betimelig å spørre om departementet i realiteten har delegert tilsynsansvaret med 
skolemiljøet til kommunene, gjennom de retningsanvisninger som framkommer i 
forarbeidene til opplæringslovens kapittel 9a – nemlig at kommunen skal være 
primærtilsyn med skolemiljøet.176
                                                 
173 NOU 1995:18 Ny lovgivning om opplæring side 277, punkt 35.3.2 
 Det er ikke adgang til å delegere et statlig tilsynsansvar 
til kommunen. Lovteksten er klar på at tilsynet skal være statlig, og en praksis med 
kommunalt tilsyn er ikke i samsvar med lovgiverviljen, som utvilsomt stod for et sterkt og 
174 Helgeland side 372 
175 Aamodt side 179 
176 Ot.prp. nr. 72 (2001–2002) side 18, punkt 6.5 
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uavhengig statlig tilsyn med skolemiljøet. Det ble endatil vedtatt en anmodning til 
regjeringen om å komme tilbake med forslag om opprettelse av et uavhengig statlig tilsyn 
med skolemiljøet samme dag som kapittel 9a ble vedtatt i Stortinget. Anmodningen ble 
ikke fulgt opp av regjeringen og er heller ikke etterspurt av Stortinget. Stortingets intensjon 
var å forhindre at kommunen skulle føre tilsyn med sine egne skoler, og å sikre uavhengig 
kontroll. Hvis departementet i realiteten har lagt tilsynsansvaret på kommunen, er det 
lovstridig praksis etter regelen om statlig tilsyn i oppll. § 14-1 andre ledd. 
 
5.4.3.3 Minstemål for tilsynsvirksomhet? 
 
Hva innebærer så den statlige tilsynsplikten? Ligger det et minstekrav til å utføre kontroll 
med skolemiljøet i tilsynsplikten i oppll. § 14-1 andre ledd? Aamodt tolker ordlyden 
"kommunen fører tilsyn" i oppll. § 14-2 dit hen at tilsyn med hjemmeundervisning må 
oppfylle visse minstemål, slik at tilsynet i det minste må ha et omfang og en intensitet som 
gjør det egnet til å avdekke mangelfull hjemmeundervisning.177
 
 Et slikt prinsipp for 
minstemål må også gjelde etter oppll. § 14-1 andre ledd. 
Boe framholder at det ikke bare gjelder et minstekrav til de ytelser og tjenester 
forvaltningen skal gi borgerne,178 men at tanken om en minstestandard har gyldighet også 
når det gjelder det offentliges kontroll- og inspeksjonsvirksomhet, og at det går en grense 
for hvor passive kontrollmyndighetene kan være.179
                                                 
177 Aamodt side 196 
 Han viser til to dommer, hvor staten 
var saksøkt på grunn av for dårlig kontrollvirksomhet, på andre områder enn forvaltningens 
serviceområder: Rt. 1991-954 (Reisebyrådommen) og Rt. 1992-453 
(Furunkulosedommen). I Reisebyrådommen fikk saksøkerne ikke medhold i at 
forsømmelsen var grov nok til å påføre staten erstatningsplikt, men Boe mener at uttalelser 
i dommen viser at det går en grense for hvor passive kontrollmyndighetene kan være. I 
Furunkulosedommen fikk en gruppe lakseoppdrettere medhold i erstatningskrav mot staten 
178 Jf. blant annet Rt. 1990-360 (Malvikkjennelsen) og Rt. 1990-874 (Fusadommen) 
179 Boe (1994) side 339–345 
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for tap de var påført ved at importert laksesmolt viste seg å være sykdomsfremkallende og 
førte til omfattende fiskedød. Landbruksdepartementet hadde gitt tillatelse til importen, og 
Høyesterett gav medhold i at skjønnet som var utøvd, lå under det faglige minimum, og at 
"importtillatelsen innebar derfor et avvik fra det aktsomhetsnivå som må kreves ved vedtak 
om dispensasjon fra forbudet mot å importere levende fisk".180
 
 Boe mener at 
Reisebyrådommen og Furunkulosedommen begge viser at det går en grense for hvor lite 
myndighetene kan gjøre for å oppfylle sine samfunnsmessige forpliktelser, og at grunnen til 
ulikt utfall var at terskelen for minstemål var overskredet i Furunkulosedommen, men ikke 
i Reisebyrådommen. Han hevder videre at unnlatelser og forsømmelser i årene framover 
kan komme til å bli minstestandardens viktigste felt.  
Selv om de typer kontrollvirksomhet som var gjenstand for prøving i de to dommene Boe 
omtaler, ikke uten videre kan sammenlignes med fylkesmannens oppgave som 
tilsynsmyndighet for skolemiljøet, mener jeg at tanken om en minstestandard for 
tilsynsvirksomhet er overførbar. En tilsynsplikt må føre med seg et visst krav til omfang og 
kvalitet på tilsynet. Hensynet bak statlig tilsyn må ligge til grunn for et prinsipp om 
minstemål for tilsyn; oppnås tilsynets intensjon med den type tilsyn som føres? 
Minstestandarden tydeliggjør at departementet har en minsteforpliktelse som må oppfylles, 
og tilsynet kan ikke bli altfor passivt. Om dagens praktisering av statlig tilsyn oppfyller 
minstestandarden for tilsyn med skolemiljø, ville være interessant å få prøvet for 
domstolene. 
 
Tilsynsansvar medfører en plikt til å gripe inn dersom det kommer fram at den virksomhet 
som er underlagt tilsyn, ikke utøves lovmessig.181
                                                 
180 Rt. 1992-453 side 483 
 Dette gjelder både når uheldige forhold 
oppdages gjennom tilsynsorganets egen kontroll, og som følge av henvendelser utenfra. Jeg 
undres over omfang av statlig tilsynsvirksomhet holdt opp mot undersøkelser av skolemiljø 
som avdekker brudd, og et stort antall rystende avsløringer om skolemiljø i media. 
Tilsynsmyndigheten skal til enhver tid følge med på tilstanden for skolemiljøet i alle skoler 
181 Eckhoff/Smith side 480 
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i sitt fylke, og er pliktig til å gripe inn dersom det kommer fram uheldige forhold. Et 
medieoppslag utløser også denne plikten, presiserer Eckhoff/Smith på side 480. 
 
5.4.3.4 Lovgivers ansvar 
 
Stortinget har, ved å lovfeste retten til godt skolemiljø i oppll. § 9a-1, et særlig ansvar for å 
legge til rette for gjennomføring av rettighetene. Da Stortinget valgte å gi elevene en 
rettighet, ble det ikke diskutert hvordan retten skulle muliggjøres i praksis. Retten til godt 
skolemiljø innebærer en rettslig regulering, men den vil henge nært sammen med andre 
typer styringsmidler, og særlig økonomiske bevilgninger og styring. Dersom det viser seg 
at det er den økonomiske utfordringen som er hinderet for oppfyllelse i kommunene, må 
det sørges for økonomiske tiltak for å gi elevene det skolemiljøet de har krav på etter loven. 
En måte å sikre retten til godt skolemiljø på, er å fastsette nærmere regler for hvordan 
bevilgede midler skal benyttes av skoleeier. Som en del av slik øremerking av økonomiske 
bevilgninger, følger kontroll med at midlene brukes slik det av statlig myndighet er bestemt 
at de skal brukes. Lovgiver bør følge opp anmodningsvedtak nr. 34, 19. november 2002, 
hvor regjeringen bes fremme forslag om kontrollmyndighet for skolemiljø.182
 
 
5.4.4 Elevens ansvar 
 
Lovverket om skolemiljø legger ingen plikter på eleven selv. Brukermedvirkningsreglene 
forutsetter riktignok deltakelse av elevene, men det er ikke å anse plikter for elevene. Til 
sammenligning pålegger aml. § 2-3 arbeidstaker å medvirke til et fullt forsvarlig 
arbeidsmiljø. Elever er ikke pålagt tilsvarende plikt i opplæringslovens kapittel 9a. 
 
                                                 
182 Stortinget er ikke rettslig forpliktet til å følge opp sine anmodningsvedtak. Det reiser likevel spørsmål om 
lovgivermyndigheten når den under vedtakelsen av loven framholdt at rettighetene ville være uhensiktsmessig 
å lovfeste, uten at uavhengig kontrollorgan samtidig ble opprettet. Hvis lovgiver mener at kapittel 9a ikke gir 
elevene godt nok vern, har lovgivningsmyndigheten forsømt sitt ansvar i tiden etter 19. november 2002. 
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Eleven er imidlertid gitt en rett til å klage på skolemiljøet. Ved at kravene til skolemiljøet 
er gjort til en rettighet for eleven, er eleven også gitt en rett til å få rettigheten definert ved 
domstolsbehandling. Dersom mekanismer uavhengig av den enkeltes initiativ, som for 
eksempel tilsyn med skolemiljøet, ikke har fanget opp krenkelser av retten til godt 
skolemiljø i oppll. § 9a-1, står eleven igjen med muligheten til å ta saken i egne hender. 
Retten til å klage eller å gå til domstolen er begge individbaserte instrument for 
håndheving. 
 
Selv om loven ikke pålegger eleven plikter, er det riktig å si at eleven i praksis har et ansvar 
for å realisere retten til godt skolemiljø. I tilfeller eleven ikke får oppfylt rettigheten sin, er 
det opp til eleven selv å gjøre noe med forholdet, ved hjelp av klage- og søksmålsadgangen. 
Muligheten for klage og domstolsbehandling hva gjelder skolemiljøbestemmelsene i 
kapittel 9a holdes gjerne fram som gode rettssikkerhetsgarantier for eleven. Problemet er 
imidlertid at begge verktøy er tilnærmet umulig for et barn å benytte seg av uten bistand fra 
voksne. Kunnskapsminister Bård Vegard Solhjell uttalte 29. april 2009 i en debatt om 
mobbing i skolen på Tabloid på TV2 at opplæringslovens kapittel 9a gir barn god 
beskyttelse mot mobbing, og at han ønsker saker opp for domstolene for å få prøvet 
lovbestemmelsene. Dermed legger han et stort ansvar for realisering av rettighetene over på 
elevene. Det er ikke uvanlig at individet selv må gå til rettsapparatet for å få definert sin 
rett, men overfor barn er det en særlig dårlig ordning fordi barn er avhengig av 
ressurspersoner rundt seg for å gjøre rettslige skritt. 
 
Eleven sitter også med bevisbyrden for at dårlig skolemiljø er et faktum hvis saker skal 
behandles av domstolen. Bevis for at skolemiljøet ikke er lovmessig, er en utfordring å 
innhente. Målinger, for eksempel av inneklimaet, er dyre å utføre, og eleven har ingen 
mulighet til å kreve at det gjennomføres tester eller ekstern kontroll med skolemiljøet. 
 
 105 
5.5 Spørsmål om aldersdiskriminering 
 
Selv om barn er gitt vel så gode lovregler for arbeidsmiljø som voksne arbeidstakere, er 
ikke barna med dette nødvendigvis stilt likt med voksne. Rettssosiologiske undersøkelser 
av lovers virkning for ulike befolkningsgrupper har viser at dersom en vil oppnå lik grad av 
vern, er ikke nødvendigvis lik lovgivning et godt middel.183 Ved utformingen av 
opplæringslovens kapittel 9a ble det til en viss grad tatt hensyn til at barn i skolen har andre 
forutsetninger enn voksne arbeidstakere, og lovbestemmelsene ble ikke utformet identiske 
med arbeidsmiljøloven.184
 
 Likevel er løsningene og virkemidlene i opplæringslovens 
kapittel 9a kommet til etter modell fra arbeidsmiljøloven. Barn har ikke de samme 
forutsetninger som voksne til å delta i brukermedvirkningsordninger og heller ikke til å 
rope høyt i media og skape bråk på arbeidsplassen når lovkravene ikke etterleves. Barn har 
ikke samme evne som voksne til å sette seg inn i egne rettigheter og kan ikke forfølge 
rettighetene i rettslig prosess. Jeg mener framstillingen over har vist at barns spesielle 
behov for rettighetsvern ikke er ivaretatt med et tilfredsstillende system for kontroll og 
håndheving av skolemiljørettighetene. Det kan derfor hevdes at barn er stilt dårligere enn 
voksne vedrørende sitt daglige arbeidsmiljø, slik systemet for realisering av 
skolemiljøbestemmelsene i kapittel 9a er lagt opp i dag. 
Dette leder til spørsmålet om selve systemet for realisering av retten til godt skolemiljø i 
praksis utgjør diskriminering av barn. Systemet må ses i lys av barnets faktiske manglende 
forutsetninger for å forfølge sine rettigheter, sammenlignet med voksne. Det er dette 
                                                 
183 Mathiesen side 58: Tove Sverdrups undersøkelse av hushjelpslovgivningen, hun konkluderer med at 
"Målsetningen bak hushjelploven var likt arbeidervern for alle landets arbeidstakere enten de arbeidet i 
bedrift eller hjem. Men spørsmålet blir om likt arbeidervern betyr like rettsregler." 
184 Blant annet sørget man for å garantere eleven klageadgang i forhold til skolemiljøet. Klageadgangen er 
imidlertid et utslag av at skoledrift er en oppgave for forvaltningen, og egner seg derfor ikke uten videre for 
sammenligning med arbeidstakers stilling overfor arbeidsgiver. 
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faktiske forholdet som gjør at barns og voksnes lovverk, sammenlignet med hverandre, kan 
ha diskriminerende virkning overfor barn.185
 
 
I norsk lovgivning er alder et diskrimineringsgrunnlag utelukkende i arbeidsforhold. Alder 
omfattes av forbudet mot diskriminering i arbeidsmiljølovens kapittel 13, og gjelder både 
diskriminering på grunn av høy alder og på grunn av lav alder. Det er imidlertid særlig vern 
av eldre arbeidstakere som ligger til grunn for forbudet.186 Diskrimineringslovutvalget, som 
har utredet forslag til ny diskrimineringslovgivning, ønsker ikke at alder skal være et 
diskrimineringsgrunnlag utenfor arbeidslivets område.187
 
 Til sammenligning setter den 
svenske diskrimineringsloven forbud mot diskriminering på grunn av alder på alle 
samfunnsområder. 
Norsk rett yter altså ikke vern mot den form for diskriminering som følger av systemet for 
realisering av skolemiljøreglene. Rettspolitisk er det et svært viktig spørsmål: Hvor riktig er 
det at barna har et dårligere system enn voksne? Ansatte har langt større mulighet til å nå 
fram med krav om å få oppfylt sine rettigheter etter arbeidsmiljøloven enn det barn har etter 
opplæringsloven. Arbeidsgivere kan dessuten utsettes for økonomiske sanksjoner dersom 
det ikke sørges for fullt forsvarlig arbeidsmiljø for arbeidstakerne. For skoleeierne har det 
ingen konsekvenser å bryte barnas arbeidsmiljølov. Samtidig er det en drivkraft for 
arbeidsgivere å tilby godt arbeidsmiljø fordi dårlig arbeidsmiljø fører til sykemeldinger, 
som er ulønnsomt for bedriften. Det er heller ikke lønnsomt med misfornøyde ansatte og 
klaging på arbeidsforholdene, både på jobb og utad. Disse mekanismer gjør seg ikke 
gjeldende på skolen, og bidrar dermed ikke til at skoleeier ser seg tjent med å satse på 
elevenes arbeidsmiljø i samme grad som de fleste arbeidsgivere gjør. 
 
Et bilde på at barn har et dårligere system for gjennomføring av 
arbeidsmiljøbestemmelsene sine, enn voksne har, er følgende sak (se oppslag i Aftenposten 
                                                 
185 Se også i punkt 6.2.4 om svekkelsen av barns mulighet til å få håndhevet sitt diskrimineringsvern, ved at 
LDO krever uttømming av klagemulighet før sak kan behandles; barn har dermed en dårligere mulighet for 
håndheving når de utsettes for diskriminering enn det voksne har. 
186 Ot.prp. nr. 104 (2002–2003) side 28, punkt 8.2.4.3 
187 NOU 2009: 14 Et helhetlig diskrimineringsvern side 174, punkt 13.6.3 
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3. februar 2009, i vedlegg 3): Arbeidstilsynet stenger skoler fordi det er helsemessig farlig 
å oppholde seg der – for lærerne. I år (2009) har Arbeidstilsynet pågående en storaksjon i 
forhold til arbeidsmiljøet i skolene. Arbeidstilsynet har ingen oppgaver eller myndighet i 
forhold til lovbestemmelsene i kapittel 9a, men fører tilsyn med at de ansatte på skolen har 
et arbeidsmiljø i tråd med kravene i arbeidsmiljøloven. Arbeidstilsynets satsing i skolene er 
møtt av jubel i interesseorganisasjoner for skoleelever, som er svært fornøyd med at det 
fysiske miljøet på skoler skal utsettes for uavhengig tilsyn, og ser fram til at skoleeiere må 
følge pålegg eller betale tvangsmulkt. Elevene vernes med andre ord indirekte av 
Arbeidstilsynets tilsynsvirksomhet; tilsynet etter arbeidsmiljøloven vil kunne bidra til at 
elevene får et skolemiljø i tråd med de kravene som er satt i opplæringsloven. 
Arbeidstilsynet er utstyrt med et sanksjonsapparat som kan framtvinge oppfyllelse, har 
større grad av fagkompetanse og uavhengighet enn det tilsynet som utføres med barnas 
skolemiljøbestemmelser (kommunen selv, og fylkesmannen). Den konkrete saken som er 
omtalt i Aftenposten 3. februar 2009, gir et bilde på at systemet er uverdig og 
diskriminerende overfor barna.188
 
 
Denne diskrimineringspraksisen er i strid med Barnekonvensjonen. I artikkel 24 nr. 1 gis 
barn "rett til å nyte godt av den høyest oppnåelige helsestandard". Artikkelen må tolkes i 
lys av FNs erklæring om barns rettigheter av 1959, prinsipp nr. 8, som fastslår at "The child 
shall in all circumstances be among the first to recieve protection and relief." 
Utgangspunktet må være at barn skal ha minst like godt helsevern som voksne. Jeg mener 
det er i strid med menneskerettsforpliktelsene at det ikke er lagt bedre til rette for 
effektivisering av barns rett til godt skolemiljø. 
 
                                                 
188 Denne saken viser akkurat det samme: 
http://www.vg.no/nyheter/innenriks/elevavisen/artikkel.php?artid=528784 
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5.6 Er manglende håndheving av lovverket et problem?189
 
 
Det er ikke nødvendigvis prosessuelle garantier som må til for å sikre elever godt 
skolemiljø. Det kan dessuten være gode grunner for å hevde at saker om skolemiljøet ikke 
egner seg for saksbehandling hos fylkesmannen og til etterprøving i domstoler – men at det 
heller er andre typer virkemidler som må styrkes for å sikre barn godt skolemiljø. 
 
Når lovgiver har valgt å gi norske skoleelever individuell rett til godt miljø på skolen 
gjennom lovbestemmelser, må det i et rettssikkerhetsperspektiv være realitet i retten. En 
rettsstat kan ikke gi rettsregler uten å se til at de gjennomføres. Særlig ikke på et så viktig 
område som dagligmiljøet og helsa til samfunnets yngste, er det tillatelig å lukke øynene 
for virkeligheten og vise til et lovverk som ikke etterleves i praksis. I punkt 5.4.3 hevder 
jeg at det ligger et ansvar hos lovgiver og hos Kunnskapsdepartementet som øverste 
skolemyndighet i å følge med på lovverkets gjennomslagskraft i praksis, og å vurdere tiltak 
idet det viser seg at rettighetene ikke kommer alle elevene til gode. Manglende håndheving, 
både gjennom kontroll og ved hjelp av individuell prosess, vil være et problem dersom 
mangelen på håndheving fører til at elevene ikke får oppfylt rettighetene. 
 
Ved at saker om skolemiljø ikke kommer opp for domstolene, blir innholdet i reglene ikke 
spesifisert gjennom rettspraksis. Det kan være en utfordring for både skolen og 
elevene/foreldrene å forholde seg til lovreglene når de ikke er nærmere presisert i 
rettspraksis. Hva kommunen som skoleeier må gjøre i forhold til å sette av ressurser etter 
oppll. § 13-10 første ledd, og i hvor stort omfang statlig tilsyn må føres etter oppll. 14-1 
andre ledd, er også spørsmål som kan avgjøres av domstolene, og en minstenorm kan bli 
lagt gjennom domspraksis. Usikkerheten omkring lovbestemmelsenes innhold kan 
avhjelpes med rettspraksis. Siden det fremmes få klager på skolemiljø, foreligger heller 
ikke mye forvaltningspraksis. Rettigheter som er vagt utformet, skaper behov for avklaring 
                                                 
189 Med manglende håndheving sikter jeg her til all håndheving av bestemmelsene, både som følge av 
tilsynsvirksomhet, klagebehandling og domstolskontroll. 
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gjennom håndheving. Prosessen blir viktigere jo mindre uttømmende og presist rettighetens 
innhold er angitt.190
 
 Praktisering av reglene, gjennom aktiv håndheving av tilsynsorgan, 
klageorgan og domstoler, vil også kunne føre til at skolemiljøreglene ble synlige for alle 
som er berørt av dem. Effekten ville være mer kunnskap og økt bevissthet i forhold til 
rettsreglene. 
Etter oppll. § 9a-1 har enhver elev rett til godt skolemiljø; rettigheten tilkommer ikke bare 
barn som har ressurssterke foreldre. Barn med foreldre som ikke evner å sette seg inn i 
lovverket, å legge press på skolen, å utnytte klagemuligheten, eller å betale for kostbar 
domstolsprosess, er også berettiget godt skolemiljø etter oppll. § 9a-1. Derfor er det et 
problem at individbasert prosess er tiltenkt å stå for håndhevingen av kapittel 9a, og jeg 
mener at tiltak for å styrke alle elevers rettssikkerhet må innebære større omfang av 
myndighetsmessig kontroll og oppfølging av regelverket om skolemiljø. Tiltak for å bistå 
elever i individbasert prosess vil også kunne utjevne den skjevhet som følger av at elever er 
prisgitt å ha ressurssterke foreldre for å gjennomtvinge sin rett til godt skolemiljø. 
 
Anders Bratholm hevder i en artikkel fra 1976 at å tale om barns rettigheter kan være mer 
villedende enn veiledende.191
                                                 
190 Slik også Eivind Smith poengterer i forhold til elevrettigheter i skolen, i Smith på side 12 
 Han mener at på dette området har rettighetsbegrepet et annet 
innhold enn når det gjelder grupper som selv kan vareta sine interesser. Barns rettssikkerhet 
avhenger ikke bare av om lovfestede rettigheter for barn er gode, men i aller høyeste grad 
av om barna oppnår rettighetene i praksis. Bratholms synspunkter er svært gyldig i forhold 
til barns skolemiljørettigheter; rettssikkerheten er ikke god nok bare ved eksistensen av 
lovbestemmelsene – det avgjørende for barns rettssikkerhet er om 
skolemiljøbestemmelsene respekteres i praksis. Bratholm framholder at dersom 
lovbestemmelsene er ineffektive eller sovende, må man ta sikte på å utvikle ordninger som 
sikrer at reglene ikke bare blir formelle rettigheter uten realitet. Det er slike 
kontrollsystemer for effektiv håndheving av opplæringslovens kapittel 9a som foreslås i 
kapittel 6. 
191 Bratholm side 225 flg. 
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6 FORSLAG TIL TILTAK 
 
6.1 Innledning 
 
Med utgangspunkt i de rettslige forpliktelser og rettigheter som er gitt om skolemiljø i 
kapittel 9a i opplæringsloven, og på bakgrunn av undersøkelser som viser at mange elever 
ikke får oppfylt rettighetene, må det vurderes tiltak som kan avhjelpe manglende 
etterlevelse av regelverket som er ment å skulle sikre hver enkelt elev godt fysisk og 
psykososialt skolemiljø. For at opplæringslovens kapittel 9a i større grad skal bli virksom, 
behøves et verneapparat bygget omkring loven. De forslag som følger i dette kapitlet, vil 
være elementer av et slikt apparat for realisering av lovbestemmelsene. 
 
I kapittel 5 har jeg forsøkt å identifisere hvilke elementer i systemet for realisering av 
rettighetene som svikter i dag. Jeg har ikke tilstrekkelig grunnlag til å kunne slå fast hvor 
svakhetene ligger, men analysene jeg har gjort, viser at det kan være fare for at deler av 
systemet ikke fungerer godt nok. Slik jeg ser det, er et av hovedproblemene på veien mot 
realisering av retten til godt skolemiljø at skolemiljøbestemmelsene i opplæringslovens 
kapittel 9a ikke håndheves utenfor skolen selv. Undersøkelser viser at skoleelever ikke får 
oppfylt retten til godt miljø på skolen, men håndhevingsinstitusjonene får ikke opp saker 
om skolemiljø. Verken fylkesmann som klageorgan eller de alminnelige domstoler 
behandler saker om skolemiljø i særlig utstrekning. Uavhengig kontroll av skolemiljøet 
utføres ikke i stor grad, så effekten av tilsyn blir ikke omfattende. Intensjonen med å 
lovfeste kapittel 9a måtte til en viss grad være å bedre elevens situasjon, men undersøkelser 
viser at de faktiske miljøforholdene ikke har endret seg i positiv retning etter lovens 
ikrafttreden. Som jeg har holdt fram i punkt 5.4.3, mener jeg at staten må være forpliktet til 
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å sette inn ytterligere tiltak for elevenes rettessikkerhet. Grunnskoleelever er barn, og 
dermed avhengig av voksnes hjelp for å hevde sin rett til godt skolemiljø. Dette må føre til 
at staten i større grad må sørge for at barn får oppfylt retten til godt skolemiljø, i en hverdag 
med obligatorisk skolegang. 
 
Årsakene til mangelfull etterlevelse av regelverket for skolemiljø er komplekse. Som nevnt 
flere ganger i det foregående, er det en rekke andre tiltak enn rettslige instrumenter som vil 
gi gode bidrag til realisering av retten til godt skolemiljø. Stikkord er pengestrømmer, 
holdningsarbeid, bevisstgjøring og fokus på skolemiljø som ledd i det daglige pedagogiske 
arbeidet i skolen og programmer mot mobbing til bruk i skolene. De tiltak jeg foreslår her i 
kapittel 6 begrenses til den juridiske utfordringen som ligger i mangelfull håndheving av 
bestemmelsene i opplæringslovens kapittel 9a. Tiltakene er av juridisk og prosessuell 
karakter.  
 
Det vil ikke være mulig for meg å konkludere med hvilke tiltak og endringer som er best 
egnet for å realisere retten til godt skolemiljø, men jeg vil presentere alternative løsninger 
og peke på mulige fordeler og ulemper ved iverksetting av de ulike tiltakene. Hvilke tiltak 
som er best egnet, må vurderes i samarbeid av fagfolk fra de ulike fagfelt som skolemiljøet 
berører. Det må overveies om det er behov for ulike tiltak for fysisk skolemiljø og 
psykososialt skolemiljø – er det for eksempel hensiktsmessig å opprette et eget mobbe-
ombud, eller et inneklima-tilsyn?192
 
 
I avsnitt 6.2 gjennomgår jeg de ombudsmenn og tilsynsorganer vi har i dag, som det kan 
være aktuelt at får ansvar for skolemiljø. Til en viss grad kan det hende at organet allerede 
har et ansvar i forhold til lovreglene i kapittel 9a, og i så tilfelle vil endringen ligge i at 
organets ansvar tydeliggjøres i dets mandat, og at organet tilføres nødvendige ressurser for 
å ivareta sin funksjon på området for skolemiljø.  
 
                                                 
192 I Dagbladet Magasinet 23. mai 2009 etterlyser Helga Johannesen, i Anonyme Foreldre av Mobbeofre, et 
særskilt mobbe-tilsyn, som utstyres med makt til å gripe inn, på samme måte som Mattilsynet kan stenge 
restauranter eller fjøs hvor dyrevelferden ikke er lovmessig. 
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I avsnittene 6.3, 6.4 og 6.5 foreslår jeg å opprette nye institusjoner, som kan ivareta behov 
for uavhengig kontroll, informasjon og rettshjelp i forhold til skoleelevers arbeidsmiljø. 
Hovedsondringen går mellom ordninger som har funksjon av å være en rettshjelper for 
eleven, og ordninger av mer nøytral karakter, slik som for eksempel et skolemiljøtilsyn 
eller ei domstolslignende nemnd for skolemiljø vil være. I avsnitt 6.6 foreslår jeg skjerping 
av erstatningsansvaret for brudd på retten til godt skolemiljø. 
 
6.2 Eksisterende ombud og tilsynsorgan 
 
6.2.1 Arbeidstilsynet 
 
For arbeidsmiljølovgivningen er det ansett å ikke være tilstrekkelig med regler om hvordan 
arbeidsmiljøet i virksomheten skal være, og hvem som står ansvarlig for arbeidsmiljøet. 
For å påse at bestemmelser i lov og forskrift overholdes, er det funnet nødvendig å opprette 
et offentlig tilsyn med arbeidsmiljøet.193
 
 I arbeidsmiljølovens kapittel 18 er det gitt regler 
om Arbeidstilsynet. Tilsynet finner blant annet sted ved inspeksjoner, jf. § 18-4, men også 
ved at Arbeidstilsynet på forhånd tar stilling til arbeidsmiljøspørsmål ved virksomheten, jf. 
eksempelvis § 18-9. Arbeidstilsynets tilsynsvirksomhet er dessuten effektivisert gjennom 
internkontroll i virksomhetene, og arbeidsmiljøloven fastsetter blant annet regler om 
meldeplikt og registrering av arbeidsulykker og yrkessykdom, jf. § 5-2 og 5-3, om årlig 
rapport fra virksomhetens arbeidsmiljøutvalg, jf. § 7-2 sjette ledd, og om valg av 
verneombud, jf. § 6-1 fjerde ledd. Ved overtredelser av lovbestemmelser i lov eller forskrift 
kan Arbeidstilsynet gi pålegg, ilegge tvangsmulkt eller påby stansing av virksomheten, jf. § 
18-6 til 18-8.  
                                                 
193 Jakhelln side 619 
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Det har vært foreslått av flere at Arbeidstilsynet skal få tilsynsansvar også for elevenes 
skolemiljø etter lovbestemmelsene i opplæringslovens kapittel 9a.194
 
 En slik ordning kunne 
hatt mye godt for seg, særlig med tanke på at Arbeidstilsynet allerede har tilsynsoppgaver 
på skolene – i kraft av å være tilsynsmyndighet for arbeidsmiljøet til de ansatte på skolen. 
Det er også en fordel at Arbeidstilsynet har et tilsynsapparat over hele landet, og har 
kompetanse på fysisk og psykososialt arbeidsmiljø. Arbeidstilsynet er allerede gitt 
sanksjonskompetanse som vil være effektiv også for å framtvinge realisering av retten til 
godt skolemiljø. 
En utfordring for Arbeidstilsynet ville være at skoleelever er barn, og det er andre hensyn 
som må tas til miljøet for barn enn for voksne. Dersom Arbeidstilsynet skulle få 
tilsynsansvar for barns skolemiljø, måtte det sørges for kompetanseheving på barn og 
miljø, og opprettes egne fagavdelinger med spesialkompetanse på barns behov i forhold til 
miljø. Arbeidstilsynet vil naturligvis måtte være spesielt bevisst på at retten til godt fysisk 
og psykososialt miljø på skolen i oppll. § 9a-1 stiller strengere krav til miljøet enn hva 
arbeidsmiljøloven gjør.195
 
 Utvidelse av Arbeidstilsynets virkeområde er selvsagt betinget 
av at det tilføres økte ressurser. 
6.2.2 Sivilombudsmannen 
 
Stortingets ombudsmann for forvaltningen er regulert i Grunnloven § 75 bokstav l, i 
sivilombudsmannsloven, samt i instruks gitt av Stortinget. Sivilombudsmannen skal 
kontrollere den offentlige forvaltning på vegne av Stortinget og borgerne. Formålet med 
sivilombudsmannsordningen er ifølge sivilombudsmannsloven § 3 å "søke å sikre at det i 
den offentlige forvaltning ikke øves urett mot den enkelte borger og bidra til at offentlig 
forvaltning respekterer og sikrer menneskerettighetene." Sivilombudsmannen kan ta saker 
                                                 
194 Dokument nr. 8:77 (2007–2008), Innst. S. nr. 216 (2007–2008), og etterfølgende stortingsdebatt i Møte i 
Stortinget 23. mai 2008 (sak nr. 6): Se Stortingets nettside om representantforslagets saksgang på: 
http://www.stortinget.no/no/Saker-og-publikasjoner/Saker/Sak/?p=39753 
195 Se over i avsnitt 3.8 om kravene i arbeidsmiljøloven holdt opp mot opplæringslovens kapittel 9a 
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opp til behandling enten etter klage eller av eget tiltak, jf. sivilombudsmannsloven § 5. 
Kompetansen er begrenset til uttalelsesrett, jf. § 10, men praksis er at forvaltningen er 
lydhør overfor ombudsmannens mening i enkeltsaker, og omgjør gjerne vedtak dersom 
ombudsmannen påpeker feil.   
 
Offentlige grunnskoler er del av offentlig forvaltning, og faller således innenfor 
ombudsmannens arbeidsområde. Jeg har bare funnet en klagesak angående skolemiljø i 
sivilombudsmannens rapporter,196
 
 så det er tydelig ikke vanlig å henvende seg til 
ombudsmannen når en mener at retten til godt skolemiljø er krenket. Sivilombudsmannen 
har heller ikke av eget tiltak tatt opp sak om elevers skolemiljø.  
Dersom sivilombudsmannen skal spille en større rolle som kontrollør av skolemiljøet, vil 
det nok måtte pålegges ham et særlig ansvar i instruksen som Stortinget fastsetter etter 
sivilombudsmannsloven § 2. Et dilemma vil oppstå i forhold til private skoler, da 
sivilombudsmannens kontrollfunksjon er begrenset til offentlig forvaltning, jf. 
sivilombudsmannsloven § 4 første ledd. Sivilombudsmannen har ikke videre kompetanse 
enn uttalelsesrett, men har autoritet og forvaltningen er tilbøyelig for å endre atferd dersom 
ombudsmannen finner feil i forvaltningspraksisen. Muligheten for klage til 
sivilombudsmannen brukes gjerne som et alternativ til sak for domstolene. Den klargjøring 
av saken som ombudsmannens klagebehandling vil kunne lede til, kan føre til at søksmål 
ikke anlegges, selv om hans uttalelse ikke skulle gå i klagerens favør. Det er enighet om at 
ombudsmannsordningen er et nyttig supplement til domstolskontrollen. Dette gjelder ikke 
minst fordi den gjør det mulig å få klagemål prøvet av en uavhengig instans på en vesentlig 
enklere, billigere og mindre risikofylt måte enn ved å gå til domstolene.197
 
 I forhold til 
skolemiljø kan ombudsmannen spille en rolle, men det vil behøves supplerende tiltak for 
håndheving av skolemiljøbestemmelsene i opplæringslovens kapittel 9a. 
                                                 
196 Ombudsmannens årsmelding for 1996 side 131–135, hvor skolen ble kritisert for håndteringen av en 
mobbesak. 
197 Eckhoff/Smith side 494 
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6.2.3 Barneombudet 
 
Barneombudet er opprettet gjennom lov 6. mars 1981 nr. 5 om barneombud, og instruks for 
stillingen utarbeides med hjemmel i § 6. Lovens formål er "å bidra til å fremme barns 
interesser i samfunnet", jf. § 1. Begrunnelsen for å opprette et eget ombud for barn var at 
barn utgjør en stor, men svak gruppe, uten noen organisasjon eller annet effektivt talerør 
bak seg, slik de fleste andre grupper har. Barneombudet skal ivareta en rekke forskjellige 
roller og funksjoner, og registeret av virkemidler er variert. Bærende funksjoner er rollen 
som høringsinstans, talerør, informant, overvåker, konfliktløser, tilsynsperson, rådgiver, 
kontrollør, aktivist, lobbyist, forslagsstiller og pådriver. Barneombudets hovedoppgave er 
ifølge barneombudsloven § 3 å "fremme barns interesser overfor det offentlige og private", 
og å "følge med i utviklingen av barns oppvekstkår". Ombudet skal særlig følge med på at 
norsk rett samsvarer med de forpliktelser Norge har etter FNs konvensjon om barnets 
rettigheter.  
 
Ansvaret for å overvåke barns rettssikkerhet er altså et lovpålagt ansvar for Barneombudet. 
Hvorvidt skolebarn får oppfylt retten til godt skolemiljø, angår i aller høyeste grad barns 
rettssikkerhet. Saker vedrørende barns helse og utdanning vil dessuten alltid komme inn 
under ombudets område. Barneombudet har derfor et stort ansvar for å overvåke at 
bestemmelsene i opplæringslovens kapittel 9a overholdes i norske skoler. Barneombudet 
har vært en aktiv pådriver for bedre skolemiljø for barn gjennom mange år.198 På sine 
nettsider har Barneombudet har gjort tilgjengelig veiledninger og skjema for å klage på 
skolemiljø.199
 
 
Barneombudet har ingen avgjørelseskompetanse i enkeltsaker, og har heller ikke noe 
sanksjonsapparat. Ombudet kan informere og veilede om rettigheter og prosessuelle 
muligheter når skolemiljøet ikke oppfyller opplæringslovens krav, og kan på den måten 
                                                 
198 Rapportene "Austafor sol og vestafor måne" og "Soria Moria slott" angår skolemiljøet til norske barn. 
199 http://www.barneombudet.no/temasider/skole_og_b/skole_og_b/arkiv/barneombud2/ 
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være en rettshjelper og en informant. Barneombudet bidrar til realisering av barns rett til 
godt skolemiljø ved å løfte problematikken og å kommunisere den ut til omverdenen. 
 
6.2.4 Likestillings- og diskrimineringsombudet 
 
Likestillings- og diskrimineringsombudet (LDO) er et felles håndhevingsapparat for 
diskrimineringslovverket. Lovhåndheverfunksjonen og pådriverrollen er i LDO samlet i ett 
organ, og begge funksjonene er lovfestet i diskrimineringsombudsloven.200
 
 Ombudets 
lovhåndheverfunksjon innebærer å avgi uttalelser ved klage om brudd på de lover og 
bestemmelser som ligger til ombudet. Alle som mener seg diskriminert etter disse 
regelverk, skal kunne legge saken fram for ombudet. LDO skal foreta en objektiv vurdering 
av saken, og avgi uttalelse. I særlige tilfeller kan ombudet i tillegg fatte vedtak, jf. 
diskrimineringsombudsloven § 4 første ledd. Klageinstans over LDO er Likestillings- og 
diskrimineringsnemnda, jf. diskrimineringsombudsloven § 4 siste ledd. 
LDO skal i sin pådriverrolle bidra til å fremme likestilling og hindre diskriminering i 
samfunnet som helhet – også for barn. Det innebærer blant annet å avdekke og å påpeke 
forhold som motvirker likebehandling, bidra til bevisstgjøring og endring av holdninger og 
atferd, gi generell informasjon og veiledning, og å overvåke art og omfang av 
diskriminering i samfunnet. 
 
Retten til godt skolemiljø og vernet mot diskriminering vil ofte overlappe hverandre, både 
når det gjelder krav til fysisk og psykososialt skolemiljø. En elev som opplever å bli 
trakassert på grunn av religion eller språk, er diskriminert etter diskrimineringsloven § 4, 
og samtidig er retten til godt psykososialt skolemiljø i oppll. § 9a-1 krenket. En elev som 
har nedsatt fysisk funksjonsevne, er diskriminert etter tilgjengelighetsloven § 4, jf. § 12 
andre og siste ledd, dersom elevens arbeidsplass på skolen ikke er individuelt tilrettelagt 
                                                 
200 Lov av 10. juni 2005 nr. 40 om Likestillings- og diskrimineringsombudet og 
Likestillings- og diskrimineringsnemnda. 
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hans behov. Samtidig vil det være brudd på retten til godt fysisk skolemiljø i oppll. § 9a-1 
og § 9a-2 tredje ledd. I slike tilfeller vil eleven kunne gå til LDO med saken.  
 
LDO opererer imidlertid med et krav om at mulige klageordninger må være uttømt før 
LDO kan behandle en sak, så fylkesmannen må ha gjort klagevedtak i saken før LDO kan 
gjøre en realitetsprøving.201 Dette hinderet utgjør forskjellsbehandling av barn; voksne 
arbeidstakere kan oppsøke LDO ved brudd på diskrimineringsvernet, mens skoleelever 
først må klage til fylkesmannen og deretter vente på skolens behandling av fylkesmannens 
klagevedtak. Dette tar både tid og krefter, og mange vil ha gitt opp kampen før muligheten 
til å melde saken inn for LDO inntrer. Ofte vil elev og foreldre måtte avhjelpe situasjonen 
på andre måter (det er vanlig å flytte for å få byttet skole), eller eleven er faktisk ferdig på 
skolen innen han oppnår mulighet til å forelegge saken LDO. Det er en stor ulempe at 
skolemiljøsaker som har elementer av diskriminering i seg, ikke skal håndheves direkte av 
LDO som har spesialkompetanse på likebehandling og diskriminering. Som pekt på over i 
punkt 5.2.3.2 innebærer ikke fylkesmannens klagebehandling nødvendigvis en prøving av 
de faktiske forhold, men ofte bare saksbehandlingen i anledning saken. Denne 
begrensningen i muligheten til å forelegge LDO sak om diskriminering i skolen innebærer 
at lovfesting av retten til godt skolemiljø og medfølgende klagerett i opplæringslovens 
kapittel 9a, utgjør en svekkelse av skoleelevers mulighet for håndheving av sitt 
diskrimineringsvern. Ordningen medfører direkte diskriminering av barn på grunn av alder, 
jf. avsnitt 5.5 om aldersdiskriminering på grunn av håndhevingssystemet omkring kapittel 
9a.202
 
 
                                                 
201 Opplysning gitt av saksbehandler i LDO, i telefonsamtale 6. november 2009. Hun forteller at LDO har 
mottatt flere henvendelser fra skoleelever (foreldre) etter at den nye tilgjengelighetsloven trådte i kraft 
1. januar 2009, og at disse har fått beskjed om at klagemuligheten etter opplæringsloven må utnyttes før LDO 
kan se på saken, jf. Ot.prp. nr. 44 (2007–2008) side 180 som presiserer at LDO som hovedregel skal "henvise 
den enkelte til å fremme klage etter sektorlovgivningen på vanlig måte, før ombudet tar saken til 
realitetsbehandling." Jeg tror at konsekvensen av denne ordningen vil bli at få saker vil komme til å nå LDO 
for realitetsbehandling. 
202 Og kan dessuten være problematisk i forhold til diskrimineringsforbudet menneskerettighetene og 
EU-retten stiller opp, fulgt av krav om reell og effektiv håndheving. Dette menneskerettslige aspektet ser jeg 
ikke plass til å vurdere nærmere her, men er særlig relevant for spørsmål omkring denne praksisen. 
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Retten til godt skolemiljø etter oppll. § 9a-1 vil alltid være krenket dersom det har foregått 
diskriminering etter noen av diskrimineringslovene.203 Krenkelse av retten til godt 
skolemiljø etter oppll. § 9a-1 vil derimot ikke nødvendigvis innebære diskriminering etter 
diskrimineringslovene. Skolemiljøet omfatter langt mer enn spørsmål om diskriminering, 
og LDO har etter gjeldende rett ikke kompetanse til å håndheve reglene om skolemiljø 
annet enn når diskrimineringslovverket er påstått krenket. Det framstår heller ikke naturlig 
at LDO skal få en håndheverrolle for skolemiljøbestemmelsene som helhet. Etter dette vil 
jeg si at LDO ikke alene kan ivareta de behov jeg mener skolemiljøregelverket står overfor. 
Håndhevingsmuligheten LDO gir bør i alle tilfelle synliggjøres i informasjonsarbeidet om 
skolemiljørettighetene. Veiledere om skolemiljø bør for eksempel vise til 
diskrimineringslovverket og håndhevingsapparatet bakom diskrimineringsforbudene. LDO 
må også jobbe aktivt mot elever som utsatt gruppe for kryssdiskriminering. En 
undersøkelse gjort i 2009 viser at halvparten av homofile gutter blir mobbet på skolen.204
 
 
LDO må sørge for oppfølgende undersøkelser og omfattende rettighetsinformasjon overfor 
denne gruppen som er kryssdiskriminert på grunn av alder, kjønn og seksuell orientering. 
Generelt må det være en målsetning at LDO gjør seg synlig for skoleeiere, skoleelever og 
foreldre i større grad. 
                                                 
203 Dersom myndighetenes utgangspunkt er at eventuell klagerett til sektormyndigheter må være uttømt før 
LDO kan realitetsbehandle en sak, jf. uttalelsen i Ot.prp. nr. 44 (2007–2008) side 180, og dette gjelder alle 
diskrimineringsforbud, vil det innebære at elever uansett diskrimineringsgrunnlag må bruke klageretten før 
LDO kan behandle en diskrimineringssak. Lovligheten av en slik praksis vil ikke bli drøftet her, men jeg 
stiller spørsmålstegn ved om den kan være lovlig etter en tolkning av LDOs formål og kompetanse etter 
likestillings- og diskrimineringsombudsloven, og de ulike diskrimineringsforbudslover. 
204 http://saf.uis.no/forskning/article15492-668.html 
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6.2.5 Elevombud i fylkene 
 
Elev- og lærlingombud er fylkeskommunale ombud for elever og lærlinger i videregående 
opplæring. Fylkene er ikke lovpålagt å ha elev- og lærlingombud, så ordningen er frivillig. 
Per november 2009 er det elev- og lærlingombud i 14 fylker, og de samarbeider gjennom 
SOVO – samarbeidsorganet for ombud i videregående opplæring.205
 
 Ombudets 
arbeidsoppgaver varierer noe fra fylke til fylke, men felles for dem er at de gir opplæring 
og støtte til elevråd ved de videregående skolene, veileder elever og lærlinger som opplever 
rettighetsproblemer, og rapporterer til fylkestinget om sitt arbeid.  
En mulighet er å utvide ordningen med elevombud til å omfatte elever i barne- og 
ungdomsskoler. Ordningen må i så tilfelle formaliseres til å være statlig, og må opprettes 
etter lov, på samme måte som Barneombudet og Likestillings- og diskrimineringsombudet 
er, gjerne i opplæringsloven. Elevombudet vil måtte ha funksjon som pådriver for elevers 
interesser og være en informasjonskanal for elevrettigheter. Det vil ikke være et problem at 
også Barneombudet har ansvar her – Barneombudet kan da "henvise" saker til 
Elevombudet, og de to ombudene bør ha et utstrakt samarbeid. Et elevombud kan gjerne 
utplasseres i de enkelte fylker, men må profesjonaliseres. Elevombudet kan også få 
kompetanse til å vurdere enkeltsaker, jf. kompetansen til LDO, og til å bistå elever i saker 
mot skolen. I Sverige har man et statlig ”barn- och elevombud”, som skal ivareta elevenes 
rettigheter, blant annet gjennom å informere om lovverket, samarbeide med de øvrige 
ombudsmenn og å bistå elever i erstatningstvister for domstolene.206
 
 Det svenske ombudet 
har på den måten en funksjon som rettshjelper for eleven.  
Et særskilt skolemiljøombud eller verneombud for elevers skolemiljø kan også være et 
alternativ. Et slikt ombud kunne være del av et mer helhetlig organ, som for eksempel også 
har et tilsynsansvar i forhold til skolemiljø. 
                                                 
205 Se nettsiden til samarbeidsorganet: http://www.sovo.no/ 
206 Se nettsiden til ombudet: http://www.skolinspektionen.se/BEO/ 
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Et Elevombud som foreslått her, vil være noe ganske annet enn den ordningen vi har i dag 
med fylkeskommunale Elev- og lærlingombud. Et elevombud kan få karakter av å være en 
rettshjelper for eleven, i større grad enn for eksempel LDO er for den som mener seg 
diskriminert (LDO er et nøytralt forvaltningsorgan med avgjørelseskompetanse i 
enkeltsaker). I så tilfelle vil en rolle som innebærer avgjørelseskompetanse i enkeltsaker, 
være problematisk.207
 
 Profesjonalisering av ombudsfunksjonen vil være viktig for at en 
ombudsordning skal styrke skoleelevers rettslige stilling. 
6.3 Skolemiljøtilsyn 
 
Tilsyn med skolemiljøet er en forutsetning for effektiv håndheving av retten til godt 
skolemiljø. Flere har pekt på behovet for en ekstern kontrollør med skolemiljøet. Allerede i 
forbindelse med Stortingets vedtakelse av kapittel 9a i opplæringsloven var det et samlet 
krav fra Stortinget at regjeringen måtte få på plass et uavhengig, offentlig tilsyn med 
bestemmelsene i lovkapitlet. Stortingets krav ble ikke fulgt opp av regjeringen, som mente 
kommunens tilsyn, supplert med fylkesmannen som en slags overordnet kontrollinstans, 
kunne fungere godt nok.  
 
Et skolemiljøtilsyn vil kunne være et uavhengig kvalitetsorgan som skal kvalitetssikre 
skolemiljøet opp mot de rettigheter og krav som stilles i, og i medhold av, 
opplæringslovens kapittel 9a. For å kunne være et effektivt kontrollorgan, må et 
skolemiljøtilsyn ha tilgang til skolene, altså fysisk adgang til alle områder som er under 
opplæringslovens kapittel 9a sitt geografiske virkeområde. Tilsynsorganet må også ha rett 
til å gjøre seg kjent med skolens rutiner og ha rett til innsyn i saksdokumenter vedrørende 
elevenes skolemiljø.  
 
                                                 
207 Se forslag om skolemiljøadvokat i avsnitt 6.4 og om organ med avgjørelseskompetanse i avsnitt 6.5 
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Jeg tror at et tilsyn som har i oppgave å overvåke skolemiljøet, vil framstå sterkere enn det 
generelle tilsynet fylkesmannen utfører med hele opplæringsloven og alle de rettigheter og 
plikter som utledes av loven. Jeg antar at et spesielt tilsyn med miljøet på skolen vil trekke 
til seg oppmerksomhet om lovkravene, og få status som et faglig kvalitetsorgan i langt 
større grad enn det generelle, statlige tilsynet man har i dag. Et skolemiljøtilsyn vil 
oppfordre til seriøsitet omkring lovbestemmelsene i opplæringslovens kapittel 9a og bidra 
til at fokus legges på de lovbestemte rettighetene som framgår av kapittel 9a. 
 
Et skolemiljøtilsyn burde ha et tilsynsapparat over hele landet, slik Arbeidstilsynet er 
organisert. Et effektivt tilsyn forutsetter at skolene underlegges en reell kontroll, både etter 
varslet tilsyn og i form av uvarslede stikkontroller. Ved avvik fra opplæringslovens krav 
bør et skolemiljøtilsyn ha myndighet til å gi bindende pålegg om iverksetting av tiltak, og 
til å ilegge tvangsmulkt dersom pålegg ikke etterkommes. Skolemiljøtilsynet bør også ha 
myndighet til å stenge skoler dersom miljøforholdene er helseskadelige.  
 
6.4 Skolemiljøadvokat 
 
Elever som har fått krenket sin rett til godt skolemiljø, kan oppleve at de ikke har nok 
fagkunnskap eller nok penger og ressurser til å gjøre noe med saken på egen hånd.208
 
 En 
rettshjelper for eleven i slike saker kan være til hjelp for å få håndhevet rettighetene. En 
skolemiljøadvokat vil ha karakter av å være en offentlig støtteordning med formål å sikre 
juridisk bistand til en gruppe som selv ikke kan ivareta et rettshjelpsbehov av stor personlig 
og velferdsmessig betydning, nemlig skoleelever. Ordningen kan omfatte fri 
rettsrådgivning, fri sakførsel og fritak for rettsgebyr i domstolene.  
En skolemiljøadvokat kan ivareta elevens interesse for rettshjelp, særlig for tilfeller det er 
aktuelt å reise sak for domstolen – men også i andre situasjoner. Skolemiljøadvokaten vil 
                                                 
208 Pål Thygesen i Elevorganisasjonen har erfart at elever som har aktuelle problemer i forhold til skolemiljø, 
etterspør rettshjelpsordninger, opplyst i møte 7. november 2009. 
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kunne veilede eleven i forhold til om rettssak er en hensiktsmessig vei å gå i det konkrete 
tilfellet. Skolemiljøadvokaten vil også kunne være en informasjonskanal vedrørende 
skolemiljørettigheter også uten at eleven har rettssak i tankene.  
 
En skolemiljøadvokat vil ha spesialkompetanse på området og sørge for at alle relevante 
rettsgrunnlag, også menneskerettighetene, påberopes i eventuell rettssak. I mange av 
sakene som har vært for domstolene om mobbing i skolen, kunne menneskerettigheter vært 
påberopt. Det ville vært en styrking av elevers rettsstilling dersom advokater med 
spesialkompetanse på området er tilgjengelig for å gi rettshjelp i skolemiljøsaker.  
 
Opprettelse av skolemiljøadvokat som institusjon kan ha stor signaleffekt, slik at tiltaket 
ikke bare bøter på tilgangen til domstolene, men også bidrar til økt oppmerksomhet og 
kunnskap om skolemiljørettighetene. Å gi elever som potensielt har fått krenket retten til 
godt skolemiljø praktisk mulighet og hjelp til å få sin sak prøvet for domstolen, bør 
samfunnet ta seg råd til; et spleiselag hvor staten tar den økonomiske byrden, mens eleven 
må ta resten av den påkjenning det er å blottlegge seg og sin historie i en rettssak. 
Samfunnet har interesse i at opplæringslovens kapittel 9a blir prøvet i rettsapparatet, så en 
fordeling av byrdene rettslig prøving av lovverket medfører, framstår rimelig.  
 
Det kan også være en mulighet å innvilge fri rettshjelp etter lov 13. juni 1980 nr. 35 om fri 
rettshjelp i saker etter opplæringslovens kapittel 9a, slik at skoleelever ikke behøver å 
betale for advokat og saksomkostninger for domstolene i denne sakstypen. 
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6.5 Forvaltningsorgan med avgjørelseskompetanse 
 
Det finnes en rekke tvisteløsningsmetoder som alternativ til domstolsbehandling. De fleste 
er avgrenset til bestemte kategorier tvister, og betegnes ofte som nemnder. 
Nemndsbehandling kan være kostnads- og tidseffektiv sammenlignet med ordinær 
domstolsbehandling. De ulike nemnder har nokså ulike funksjoner og kompetanse. Formelt 
er slike nemnder en del av forvaltningen, men for noen er oppgavene av en slik art at det er 
grunn til å karakterisere dem som domstollignende organ. Trygderetten er et eksempel på et 
forvaltningsorgan hvor behandlingen ligger nær opp til domstolsbehandling. For en part 
som klager til Trygderetten, vil avgjørelsen framstå nokså på linje med en 
domstolsavgjørelse. Eckhoff og Smith karakteriserer Trygderetten som en krysning av 
domstol og forvaltningsorgan.209
 
 
Få saker om skolemiljø behandles av domstolene. Risikoen forbundet med å ta en sak om 
skolemiljø til domstolen er stor, og det er sannsynligvis en viktig årsak til at få 
skolemiljøsaker har funnet veien til domstolene. 210
 
 Mangel på kunnskap om egne 
rettigheter i forhold til skolemiljø fører til at saker som burde vært prøvd av domstoler, ikke 
kommer dit. Ei egen klagenemnd for skolemiljøsaker ville kunne skape oppmerksomhet 
om retten til godt skolemiljø, og samtidig gi mulighet for å få håndhevet rettighetene der. 
Risikomomentene ved å gå til sak for domstol angående sitt skolemiljø ville nedtones i 
møte med ei klagenemnd for skolemiljø; ordningen kunne vært lagt opp kostnadsfritt, med 
egen sakkyndig rettshjelper og med tidsgaranti – for å gjøre det enklere å ta steget å 
fremme sak mot skoleeier. 
Ei klagenemnd for skolemiljø ville være et forvaltningsorgan, men et uavhengig sådan, i 
den forstand at ingen høyere plasserte organ kan instruere den i utøvelsen av den 
"dømmende" myndighet den skal drive. Det vil heller ikke være mulig å overprøve 
                                                 
209 Eckhoff/Smith side 487 
210 Se om årsaker til lite rettspraksis i punkt 5.2.4.5 
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nemndas avgjørelser gjennom klage til et annet forvaltningsorgan. En avgjørelse fra ei slik 
nemnd må naturligvis av rettssikkerhetsmessige grunner kunne bringes opp i domstolene 
ved søksmål. Det er da viktig at systemet er utformet på en måte som gjør at eleven ikke 
løper noen risiko for saksomkostninger dersom han har fått nemndsavgjørelse i sin favør, 
og kommunen anker saken videre til alminnelig domstol. 
 
Selv om det vil være utfordringer knyttet til å opprette en konstruksjon i form av en 
klagenemnd for skolemiljøsaker, mener jeg at en slik rettskontrollør ved siden av ordinære 
domstoler kunne ha stor effekt for å oppnå større grad av rettsliggjøring av skolemiljø. 
Rettspraksis om skolemiljøbestemmelsene er etterspurt, og en må ta hensyn til hvilke 
hindringer for domstolskontroll som foreligger i dag. Ei nemnd vil være et lavterskeltilbud 
og et alternativ til domstolsbehandling – som i alle tilfelle ikke skjer i stor utstrekning i 
dag, og som derfor maner til vurdering av andre og mer tjenlige ordninger for rettslig 
prøving i saker om skolemiljø. 
 
Et spørsmål videre er hvilken kompetanse ei klagenemnd for skolemiljø bør ha. Å gi ei slik 
nemnd adgang til å fastsette oppreisning og/eller erstatning vil innebære en lavere terskel 
for å få realisert erstatningsansvaret for overtredelse av lovbestemmelsene i 
opplæringslovens kapittel 9a. Det vil likevel være et spørsmål om det er hensiktsmessig at 
slik myndighet legges til ei nemnd, og spørsmålet må vurderes i sammenheng med hvilken 
saksbehandlingsform, kompetanse og ressurser ei slik nemnd skal ha. Myndighet til å fatte 
vedtak om erstatning vil bety at nemnda får krevende og kompliserte spørsmål om skyld og 
årsakssammenheng å ta stilling til, og omfattende bevismateriale og vanskelige vurderinger 
av fakta må håndteres. Det kan også reises spørsmål ved om rettssikkerheten til skoleeier 
vil være tilstrekkelig ivaretatt sammenlignet med domstolsbehandling. Jeg tar ikke 
spørsmålet opp til videre drøfting her. 
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6.6 Særskilte erstatningsregler 
 
Lovgiver har valgt å ikke gi konkret hjemmel for erstatning i tilfeller av brudd på 
opplæringsloven. Brudd på skolemiljøreglene i kapittel 9a bør være erstatningsbetingende. 
Risiko for å få et erstatningskrav mot seg vil kunne fungere effektivt for å framtvinge 
oppfyllelse av de plikter skolen er pålagt i opplæringslovens kapittel 9a. I tillegg 
begunstiges eleven, som har vært utsatt for tvungen skolegang i et skadelig miljø. 
 
Skader som forvoldes på skolen, som følge av dårlig skolemiljø, viser seg å være vanskelig 
å bli tilkjent erstatning for – særlig skader som følger av dårlig psykososialt miljø.211
 
 De 
alminnelige erstatningsregler om arbeidsgiveransvar oppstiller et strengt skyldkrav. 
Behovet for gjenoppretting av skade som følge av dårlig skolemiljø gjør at jeg mener det 
bør finnes særskilte erstatningsregler for skolemiljø, og at disse må skjerpe 
erstatningsplikten etter skade som følge av skolemiljøet. Egen hjemmel for erstatning bør 
plasseres i opplæringslovens kapittel 9a. Hjemmelen ville være det primære 
ansvarsgrunnlag for skolen og vil kunne påberopes av eleven ved brudd på bestemmelsene 
i kapittel 9a. 
En særskilt erstatningsansvarsregel bør ikke kreve større grad av skyld enn den bebreidelse 
som allerede ligger i å ikke oppfylle lovkravene i opplæringslovens kapittel 9a. I 
rettspraksis finnes flere eksempler på at retten finner det bevist at eleven er påført skade 
som følge av mobbing, men kan ikke se at skolen er tilstrekkelig å bebreide til at 
erstatningsansvar etter skadeserstatningsloven § 2-1 foreligger. Da kommer spørsmålet opp 
om hvem som er nærmest til å bære risikoen for den begivenheten som voldte skaden. Jeg 
mener at det må være den som utløste skaden – skolen – og ikke den som ble rammet av 
den – eleven – som bør bære risikoen. Derfor ser jeg det som hensiktsmessig å utvide 
rammene for erstatningsplikt etter skade som følge av skolemiljøet, til å omfatte et 
                                                 
211 Jeg antar at det samme gjelder for skader som følge av fysisk inneklima og andre fysiske miljøforhold på 
skolen, for eksempel manglende tilrettelegging av arbeidsplass, men slike krav har ikke vært gjenstand for 
prøving av domstolene. 
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objektivt ansvar for skolen. Det vil være et steg i riktig retning for å nå målet om å flytte 
tapet fra skadelidte til skadevolder. Andre gode grunner for å utvide til objektivt ansvar er 
hensyn til pulverisering av tap blant annet gjennom kommunens ansvarsforsikring, og 
preventiv virkning i form av å motivere til oppfyllelse av elevens rett før skader oppstår.  
 
I diskrimineringslovgivningen er et slikt objektivt ansvar innført for alle 
diskrimineringsforbud, se for eksempel likestillingsloven § 17 om kjønnsdiskriminering i 
arbeidsforhold, der skadelidte også kan være berettiget oppreisning uavhengig av 
arbeidsgivers skyld: "Arbeidssøker eller arbeidstaker som er blitt behandlet i strid med 
bestemmelser i denne loven av arbeidsgiver eller noen som handler på vegne av denne, kan 
kreve erstatning og oppreisning uten hensyn til arbeidsgivers skyld." En tilsvarende 
erstatningsregel vil være hensiktsmessig å ta inn i opplæringslovens kapittel 9a.  
 
Slik også likestillingsloven § 17 foreskriver, bør oppreisning for ikke-økonomisk skade 
etter lovstridig skolemiljø kunne ilegges uten hensyn til skyld. Etter en slik erstatningsregel 
vil man altså kunne være berettiget erstatning selv om det verken påvises økonomisk tap 
eller skyld. En annen sak er at det vil være relevant i forbindelse med erstatningsbeløpets 
størrelse, både hvor stor skaden er for eleven, og i hvor stor grad skoleeier (eller noen på 
vegne av denne – ansatte på skolen) har utvist skyld. 
 
Etter de alminnelige erstatningsrettslige regler ligger bevisbyrden hos saksøker. I 
diskrimineringslovgivningen er det innført delt bevisbyrde for å ivareta hensynet til effektiv 
gjennomføring av diskrimineringsvernet.212
 
 Slik delt bevisbyrde vil være et virkemiddel for 
å oppnå reell mulighet for erstatning for krenkelse av retten til godt skolemiljø. Regelen vil 
være at dersom eleven påstår at retten til godt skolemiljø er krenket, faller bevisbyrden over 
på skoleeier, som må bevise at skolemiljøet er eller har vært lovmessig for ikke å bli 
erstatningsansvarlig. 
                                                 
212 Hellum og Ketscher side 26 
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En erstatningsutbetaling kan naturligvis bare i beskjeden grad bøte på den skade som er 
påført eleven etter å ha vært utsatt for dårlig miljø på skolen. Når jeg allikevel mener at 
erstatningsplikten bør skjerpes, er det fordi det i det hele tatt er vanskelig å rette opp slik 
skadeforvoldelse i ettertid, og at økonomisk kompenasjon er det nærmeste man kommer å 
rette opp for skaden. Erstatningen kan både bidra til å dekke de økonomiske tap eleven har 
fått, og gi signaler om at det offentlige tar sitt ansvar, og ønsker å be om en slags 
unnskyldning for den skade eleven har vært utsatt for – uansett type skade. Det er viktig å 
tydeliggjøre at krenkelser av elevers rettigheter er erstatningsbetingende. 
 
6.7 Sammenfatning av forslag til tiltak 
 
Bedre beskyttelse av elevers rett til godt skolemiljø kan oppnås både ved hjelp av styrking 
av elevens prosessuelle vilkår for individbasert prosess, og proaktive tiltak for skolene, 
fulgt av uavhengig kontroll. Det vil være effektivt for realisering av rettighetene til godt 
skolemiljø dersom for eksempel skolemiljøtilsyn, skolemiljøadvokat og skjerping av 
erstatningsansvar kunne virke sammen. Ei nemnd for skolemiljøsaker vil sannsynligvis 
være særs effektivt for håndheving av retten, og bidra til å få bukt med de begrensninger 
som ligger i dagens klageordning – for eksempel at elever er avskåret muligheten til å få 
håndhevet sitt diskrimineringsvern i LDO, på grunn av klageretten etter opplæringsloven. 
Funksjonen som avgjørelsesorgan behøver ikke måtte konstrueres som ei nemnd, men kan 
for eksempel være del av et skolemiljøtilsyn. Om Arbeidstilsynet får tilsynsansvar etter 
opplæringslovens kapittel 9a, eller om det opprettes et eget skolemiljøtilsyn som blir tillagt 
tilsvarende kompetanse, vil i utgangspunktet gå ut på det samme. En skolemiljøadvokat 
kan organiseres under et elevombud. Mulighetene for praktisk organisering og samkjøring 
av tiltakene (alternative eller supplerende ordninger?) er mange. 
 
Uansett hvilke tiltak som settes inn, er det først og fremst et omfattende behov for 
informasjon og kunnskapsheving blant alle som er berørt av skolemiljørettighetene. 
Fokuset på rettighetsinformasjon må bli større, uavhengig av om nye virkemidler etableres. 
De nye strukturene som er foreslått i kapittel 6, vil alle kunne bidra til informasjonsarbeidet 
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og har på den måten effekt også med tanke på å heve kunnskapsnivået om 
skolemiljørettighetene. 
 
I punkt 5.2.2.3 foreslår jeg en redegjørelsesplikt som del av det systematiske arbeidet med 
skolemiljøet. Internkontrollen skolen er pålagt å drive er i praksis ikke fulgt opp med 
kontinuerlig ekstern kontroll, og det kan derfor ha god effekt for internkontrollen dersom 
skolen pålegges å redegjøre for den til ekstern myndighet. God samhandling mellom 
statlige skolemyndigheter og skoleeiere bør bygge på gode systemer for rapportering og 
evaluering. En redegjørelsesplikt kan føre til bevissthet rundt de krav som stilles til 
skolene, bevissthet om egen skoles miljøsituasjon, og dessuten gi mulighet for en sterkere 
statlig kontroll. 
 
Forebyggingsperspektivet er viktig, og jeg vil tro at uavhengig kontroll er det mest 
effektive preventive virkemidlet. Vissheten om at klageorgan, annen avgjørelsesmyndighet 
(for eksempel skolemiljønemnd) eller domstoler kan kontrollere kommunens oppfyllelse av 
lovverket, har imidlertid også forebyggende effekt; at håndhevingsorganer kan felle 
kommunen, er med på å hindre at lovverket brytes. Risiko for erstatningsplikt og risiko for 
kontroll som kan avdekke brudd på lovverket, vil begge virke preventivt og motivere til 
etterlevelse av lovens krav. 
 
Selv om avhandlingens tema har vært avgrenset til å omfatte offentlige grunnskoler, er det 
naturligvis et tilsvarende behov for tiltak for å styrke rettssikkerheten for elever i private 
skoler og i videregående skoler.213
                                                 
213 I tabellrapport fra Utdanningsdirektoratets spørreundersøkelse blant skoler og skoleeiere våren 2009 side 
25 framgår for eksempel at mens 79 % av de offentlige grunnskolene har opprettet skolemiljøutvalg, gjelder 
dette for bare 32 % av de private skolene i undersøkelsen. På side 28 ser vi at mens 94 % av grunnskolene har 
laget handlingsplan mot mobbing, gjelder dette bare to av tre videregående skoler. 
 Derfor vil det være tjenlig å opprette et verneapparat 
rundt bestemmelsene i kapittel 9a som kan sørge for kontroll og håndheving på tvers av 
skoleslag. Det vil være uheldig dersom det er ulike system for kontroll og håndheving med 
skolemiljøet i offentlige og private skoler. Alle de foreslåtte tiltakene vil komme elever til 
gode uavhengig av skoleslag. 
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7 AVSLUTNING 
 
På en buss i Tromsø i april 2009 overhørte jeg en samtale mellom to i setet foran meg. De 
beklagde seg over den dårlige tilstanden på norske skolebygg, og mente det var skammelig 
at barna har et så mye dårligere arbeidsmiljø enn de fleste voksne. Den ene av dem hadde 
imidlertid godt nytt: "Nå er det visst kommet en ny paragraf som gir skoleelever rett til 
godt arbeidsmiljø, så nå blir det endelig en ordning på det problemet". 
 
I introduksjonen til avhandlingen er det poengtert at det ikke er nok å gi skrevne normer for 
å sikre rettigheter i praksis. En lovtekst alene gir ikke elever godt skolemiljø, og fører ikke 
automatisk til at de ansvarlige ansvarliggjøres i større grad enn før loven kom. 
Avhandlingen har gjort rede for det rettslige verneapparatet omkring opplæringslovens 
kapittel 9a. Vurderingene av systemet gir ikke et helhetlig bilde av situasjonen, men gir 
grunn til å anta at systemet ikke er godt nok utbygget for å oppnå lovbestemmelsenes 
intensjon. De tiltak som er drøftet i kapittel 6 ville hver for seg – og især i samhandling 
med hverandre – stå for en effektivisering av opplæringslovens kapittel 9a og utvilsomt 
føre til at flere elever får oppfylt sin rett til godt skolemiljø. 
 
Om tiltak skal iverksettes, er opp til beslutningstakerne å avgjøre. Verdens rikeste land bør 
ikke overse at barn skades i obligatorisk skolegang, men må unne barna gode 
oppvekstvilkår, og miljøforhold på linje med voksnes. Liv og lære bør ikke være to vidt 
forskjellige størrelser. 
 
Viktig er det å være bevisst på den læringen som ligger i "det skjulte pensum": Brudd på 
reglene om skolemiljø forteller elevene om et samfunn som verken prioriterer barn, læring 
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eller arbeidsmiljø.214
 
  Dessuten viser det elevene et samfunn som ikke respekterer sine egne 
fastlagte normer. Hvordan kan skolen lære barn om lover og regler i samfunnet, og 
viktigheten av lovlydighet, når skolen ikke etterlever sine egne regler? Skolen skal hjelpe 
elevene til å forstå hvorfor vi har lover, og viktigere enn alle forklaringer og teoretiske 
framstillinger vil være den læringen elevene oppnår gjennom eksemplets makt og egne 
erfaringer. Barn lærer ikke alene av det man sier, men fremst av alt av det man gjør. 
Hva ønsker vi at barna skal lære? Svaret på det spørsmålet må være svaret på hva vi videre 
skal gjøre med systemet for realisering av retten til godt miljø på skolen. Barn har rett til et 
godt skolemiljø som fremmer helse, trivsel og læring, men er avhengig av voksnes hjelp for 
å forfølge sin rett. Avhandlingen har vist at rettighetene i kapittel 9a er gode, men at 
systemet for gjennomføring og håndheving er mangelfullt. Rett på papiret viser seg å ikke 
være rett i livet. Barnas rettigheter er ikke sikret godt nok. 
 
                                                 
214 Rivertz side 25 
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